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PREFACIO

Con la publicacién de Programas de reparaciones y de Aprovechamiento al maximo del
legado de los tribunales mixtos, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos (ACNUDH), entidad principal del sistema de las Naciones Unidas en
materia de justicia de transicién, inicia la segunda parte de su serie sobre instrumentos de
la justicia de transicién para sociedades que han salido de un conflicto. Esas publicaciones
tienen por objeto fomentar una capacidad institucional sostenible dentro de las misiones de
las Naciones Unidas, asi como prestar asistencia a las administraciones de transicion y a la
sociedad civil, para que puedan adaptar mejor sus respuestas a las necesidades de la justicia de
transicion.

Los paises que emergen de un conflicto adolecen con frecuencia de un estado de derecho débil
o0 inexistente, una aplicacion inadecuada de la ley, insuficiente capacidad de la administracion
de justicia y un aumento de los casos de violaciones de derechos humanos. Esta situacion suele
verse exacerbada por la falta de confianza publica en las autoridades del Estado y la carencia
de recursos.

Después de un conflicto o un régimen autoritario, los programas de reparaciones son
esenciales para hacer justicia a las victimas de abusos de los derechos humanos. El
presente instrumento se propone ser una guia practica que sirva para ejecutar programas
eficaces de reparaciones. Basado en las normas internacionales de derechos humanos e
inspirado por practicas 6ptimas, Programas de reparaciones proporciona la informacién
indispensable para orientar las intervenciones relacionadas con esos programas de
reparaciones. Su objetivo no es dictar decisiones estratégicas ni programaticas, ya que éstas
deben adoptarse sobre el terreno, como respuesta adecuada a circunstancias y ambientes
especificos.

Programas de reparaciones, con su publicacion paralela Aprovechamiento al maximo del legado
de los tribunales mixtos, continta la serie de 2006, que incluyd Cartografia del sector de la
justicia, Iniciativas de enjuiciamiento, Comisiones de la verdad y Supervision del sistema de
Justicia. Cada uno de esos instrumentos es valido por si mismo, pero encaja también en una
perspectiva operacional congruente. Los principios utilizados en los instrumentos se han recogido
principalmente de experiencias anteriores y de las lecciones aprendidas en las operaciones de
las Naciones Unidas.

De conformidad con su compromiso con la elaboracion de politicas de justicia de transicion y en
respuesta a solicitudes formuladas por el sistema de las Naciones Unidas, en particular por sus
representaciones sobre el terreno, asi como por otras entidades asociadas, el ACNUDH sequira
elaborando instrumentos orientados al estado de derecho.



Quisiera aprovechar esta oportunidad para expresar tanto mi agradecimiento por la informacion
recibida de nuestros asociados hasta la fecha como mi gratitud a todos los que han contribuido
a esta importante iniciativa.

Louise Arbour
Alta Comisionada de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos

NOTA DE AGRADECIMIENTO

El ACNUDH desea expresar su agradecimiento a las personas y las organizaciones que han
formulado observaciones, aportado sugerencias y prestado su apoyo en la preparacion del
presente documento. En particular, manifiesta su reconocimiento a Pablo de Greiff, principal
responsable de su elaboracion. El ACNUDH desea manifestar asimismo su gratitud al Centro
Internacional para la Justicia de Transicion, organizacion que proporciond un apoyo fundamental
al consultor. Esta agradecida ademas a Theo van Boven, que contribuyé a la seccién dedicada a
las reparaciones en derecho internacional.



INTRODUCCION

La Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH)
se dedica desde hace tiempo a promover la labor sobre reparaciones a las victimas de violaciones
de derechos humanos. Algunos de esos esfuerzos han dado fruto en los Ultimos afos, con la
aprobacion por la Asamblea General de los Principios y directrices basicos sobre el derecho de
las victimas de violaciones manifiestas de las normas internacionales de derechos humanos
y de violaciones graves del derecho internacional humanitario a interponer recursos y obtener
reparaciones’. De igual modo, el ACNUDH respaldé la labor que condujo al Conjunto de prin-
cipios actualizado para la proteccion y la promocién de los derechos humanos mediante la lucha
contra la impunidad? y a sus informes complementarios?, en los que hay también referencias
importantes a las reparaciones.

La presente publicacion se propone ayudar a la aplicacion de los principios contenidos en los
documentos mencionados. Es un instrumento practico para proporcionar orientacion sobre
la aplicacion de iniciativas de reparacién. No se centra en reparar violaciones de derechos
humanos simples o aisladas, sino en la forma de determinar (extrajudicialmente) programas de
reparaciones que ayuden a reparar los casos de violaciones graves y manifiestas después de un
conflicto o de un régimen autoritario. En esas situaciones, hay un gran numero de victimas que
merecen y reclaman reparacién, pero sus reclamaciones no pueden atenderse individualmente
ante un tribunal, en parte por su nimero y en parte por la incapacidad del sistema juridico.

En respuesta a la multitud de violaciones y abusos de los derechos fundamentales que se pro-
ducen especialmente durante los conflictos y bajo regimenes autoritarios, se han elaborado una
serie de medidas. Incluyen enjuiciamientos penales, estrategias de determinacion de la verdad,
diversas formas de reforma internacional -por ejemplo, estrategias de depuracion-, iniciativas
de justicia local y reconciliacién, y reparaciones para las victimas®. Todas ellas son importantes y
se han puesto esperanzas en cada una de ellas, tanto por razones correctivas como preventivas
(aunque en diferentes grados en cada una); y cada una de ellas ha tenido éxitos y fracasos.
Ningun pais que haya experimentado violaciones de derechos humanos graves y sistematicas®
puede afirmar que haya logrado un éxito total en la aplicacion de esas medidas.

Resolucién 60/147 de 16 de diciembre de 2005. Esos Principios y directrices basicos se basan en la labor de Theo van Boven y
M. Cheriff Bassiouni.
E/CN.4/2005/102/Add.1.
«Estudio independiente, con inclusion de recomendaciones sobre las mejores practicas, para ayudar a los Estados a reforzar
su capacidad nacional con miras a combatir todos los aspectos de la impunidad, por la profesora Diane Orentlicher» (E/
CN.4/2004/88) e «Informe de Diane Orentlicher, Experta independiente encargada de actualizar el Conjunto de principios para
la lucha contra la impunidad» (E/CN.4/2005/102).
Véanse los instrumentos del estado de derecho del ACNUDH para sociedades que han salido de un conflicto, sobre comisiones
de la verdad, iniciativas de enjuiciamiento y depuracion.
Los Principios y directrices basicos no definen las «violaciones manifiestas del derecho de los derechos humanos» ni las «vio-
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Sin embargo, algunos paises han logrado salir con éxito de una situacién de autoritarismo o
de conflicto, al menos parcialmente, gracias a medidas de esa indole. Por ello, dejando aparte
las razones de peso morales y politicas que existen para adoptar esas medidas, ademas de los
compromisos legalmente vinculantes de hacerlo, hoy se dispone de suficiente experiencia inter-
nacional para aprender de ella algunas lecciones.

Recientemente, sin embargo, la comprension y aplicacion de esas medidas de justicia ha cam-
biado. Hay una conciencia aguda de la necesidad de vincular las diferentes iniciativas de justicia
y disefarlas y aplicarlas con la participacién de aquellos a quienes se destinan, incluidas las
propias victimas. En consecuencia, hoy resulta mas evidente que nunca que no existe un solo
método que dé resultados en todas partes. Por ejemplo, el Secretario General, en su informe
sobre el estado de derecho y la justicia de transicion en las sociedades que sufren o han sufrido
conflictos®, aduce persuasivamente que «cuando sea necesaria una justicia de transicion, las
estrategias utilizadas deben ser holisticas y prestar una atencién integrada a los procesos, las
indemnizaciones, la busqueda de la verdad, la reforma institucional, la investigacion de ante-
cedentes y las destituciones o a una combinaciéon adecuada de los elementos anteriores».
Ademas, sefiala que «debemos aprender a no recurrir a férmulas Unicas, iguales para todos, y
a no importar modelos extranjeros» y recuerda que «si bien las experiencias extraidas de activi-
dades anteriores de justicia de transicion influyen en la preparacion de los trabajos futuros, el
pasado Unicamente puede servir de orientacion. Las soluciones prefabricadas no son aconse-
jables. En cambio, simplemente habria que aprovechar las experiencias procedentes de otros
lugares como punto de partida para los debates y las decisiones locales».

La presente publicacién asume esas conclusiones y trata de articular su fundamento y de ilus-
trarlas. Se subrayara la importancia de disefar y aplicar programas de reparaciones en estrecha
asociacion con otras iniciativas de justicia y con la participaciéon de los diversos actores interesa-
dos, y se ofreceran observaciones basadas en la experiencia, confiando en que ello estimulara
las deliberaciones locales sobre la forma que deban adoptar las reparaciones en su contexto.

laciones graves de derecho internacional humanitario». Aunque no definidas formalmente en derecho internacional, las «vio-
laciones manifiestas» y las «violaciones graves» denotan tipos de violaciones que, sistematicamente perpetradas, afectan de
forma cualitativa y cuantitativa a los derechos humanos mas fundamentales, en especial el derecho a la vida y el derecho a la
integridad fisica y moral de la persona. Generalmente se supone que el genocidio, la esclavitud y el trafico de esclavos, el asesi-
nato, las desapariciones forzadas, la tortura u otros tratos o castigos crueles, inhumanos o degradantes, la detencion arbitraria
prolongada, la deportacién o el traslado forzoso de poblaciones, y la discriminacion racial sistematica quedan comprendidos en
esta categoria. La privacién deliberada y sistematica de alimentos esenciales, de atencion primaria de salud esencial o de aloja-
miento y vivienda basicos pueden suponer también violaciones manifiestas de los derechos humanos. En el derecho internacio-
nal humanitario deben distinguirse las «violaciones graves» de las «infracciones graves». Estas ultimas se refieren a violaciones
atroces definidas en el derecho internacional humanitario pero sélo en relacién con los conflictos armados internacionales. La
expresion «violaciones graves» se utiliza pero no se define en el derecho internacional humanitario. Denota violaciones graves
que constituyen crimenes en virtud del derecho internacional, tanto si se cometen durante un conflicto armado internacio-
nal como no internacional. Los actos y elementos de las «violaciones graves» (juntamente con las «infracciones graves») se
recogen en el articulo 8 del Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional como «Crimenes de guerra». Véase Redress,
Implementando los derechos de las victimas: Manual sobre los principios y directrices bésicos sobre el derecho a un recurso y
una reparacion (Londres, 2006).

¢ 5/2004/616.



No obstante, subrayar la importancia de vincular los programas de reparaciones con otras
medidas de justicia de transicion o de reparacién no excluye que las reparaciones puedan
desempefiar un papel especialmente importante en una politica general para reparar los abusos
de derechos humanos, por la simple razén de que, con frecuencia, son la Unica medida ori-
entada de forma inmediata y especifica a las victimas. Aunque los enjuiciamientos y, en cierta
medida, las destituciones, sean en definitiva, una lucha contra los autores, y la busqueda de la
verdad y la reforma institucional tengan como d&mbito inmediato la sociedad en su conjunto, las
reparaciones se hacen explicita y principalmente para beneficiar a las victimas. Por ello, desde el
punto de vista de sus posibles efectos directos, al menos sobre éstas, ocupan un lugar especial
entre las medidas de reparacion’. Se confia en que la presente publicacion proporcione alguna
orientacion para disefar politicas de reparaciones justas y eficaces®.

7 Hay dos advertencias importantes que hacer. En primer lugar, las consecuencias de un programa de reparaciones bien disefiado
van mucho mas alld de las victimas. En segundo, defender la especial importancia para las victimas de una medida judicial
no significa, ni legal ni moralmente, pedirles a esas victimas -ni a nadie- que elijan entre diferentes iniciativas de justicia.
Los gobiernos no deben tratar de comprar, por decirlo asi, la impunidad de los autores ofreciendo a las victimas reparaciones
«generosas».

En la presente publicacion se distingue entre «esfuerzos» y «programas» de reparaciones. Esta Ultima designacion debe reser-
varse a las iniciativas disefiadas desde un principio como conjunto de medidas de reparacion sistematicamente vinculadas
entre si. La mayoria de los paises no tienen programas de reparaciones de esta indole. Los beneficios de la reparacion son,
con mucha frecuencia, resultado de distintas iniciativas que van creciendo y no parten de un plan deliberadamente disenado.
Cuando proceda, en el presente instrumento se utilizaran ambas expresiones de forma intercambiable.
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I. LAS REPARACIONES EN DERECHO INTERNACIONAL

El derecho internacional se dirigia tradicionalmente a los Estados como sujetos principales.
Por ejemplo, se ocupaba de los actos ilicitos o de las reparaciones subsiguientes como una
cuestiéon de responsabilidad entre los Estados®. La opinién dominante al respecto se expone
en la frecuentemente citada sentencia de la Corte Permanente de Justicia Internacional en el
asunto Fabrica Chorzow: «Es un principio de derecho internacional que el incumplimiento de un
compromiso entrafna la obligacion de hacer una reparacion de forma adecuada»'.

Antes de la proclamacion de los derechos humanos internacionalmente protegidos, la opinién
predominante en derecho internacional era que los actos ilicitos cometidos por un Estado contra
sus propios nacionales eran esencialmente un asunto interno y que los actos ilicitos cometidos
por un Estado contra los nacionales de otro Estado sélo podian dar lugar a reclamaciones por
parte de ese otro Estado, al afirmar sus propios derechos.

Desde la segunda guerra mundial, con la creacién de las Naciones Unidas y la aceptacion de la
Carta de las Naciones Unidas como instrumento principal de derecho internacional, el marco
juridico internacional se transformé gradualmente pasando de ser un derecho de coexistencia
a ser un derecho de cooperacion. La internacionalizacion de los derechos humanos fue parte
de ese proceso. Con la adopcién de la Declaracion Universal de Derechos Humanos y de los
pactos internacionales de derechos humanos, se reconocié que estos derechos no eran ya una
cuestion de jurisdiccion exclusivamente interna y que pautas persistentes de violaciones mani-
fiestas de los derechos humanos justificaban la intervencién internacional. Ademas, el derecho
internacional de los derechos humanos reconocié el derecho de las victimas de violaciones
de derechos humanos a interponer sus reclamaciones de resarcimiento y reparacion ante los
mecanismos de justicia nacionales y, en caso necesario, ante los foros internacionales.

Como resultado del proceso normativo internacional, la base juridica para el derecho a recurso
y reparacion se inserté firmemente en el complejo acervo de instrumentos internacionales de

9 Véase «Estudio relativo al derecho de restitucion, indemnizacién y rehabilitacion a las victimas de violaciones flagrantes de los
derechos humanos vy las libertades fundamentales, Informe definitivo presentado por el Sr. Theo van Boven, Relator Especial»
(E/CN.4/Sub.2/1993/8).

101927, RC.IJ. (Ser. A)n.° 9, en la pag. 21.



derechos humanos, hoy generalmente aceptado por los Estados. Entre esos instrumentos estan
la Declaracién Universal de Derechos Humanos (art. 8), el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (art. 2), la Convencion Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas
de Discriminacion Racial (art. 6), la Convencién contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles,
Inhumanos o Degradantes (art. 14) y la Convencion sobre los Derechos del Nifo (art. 39).
El derecho internacional humanitario y el derecho penal internacional son también pertinentes
a este respecto, en particular la Convencién de La Haya relativa a las leyes y costumbres de la
guerra terrestre (art. 3), el Protocolo adicional a los Convenios de Ginebra relativo a la protec-
cion de las victimas de los conflictos armados internacionales (art. 91) y el Estatuto de Roma de
la Corte Penal Internacional (arts. 68y 75).

Al mismo tiempo, el derecho internacional consuetudinario, incorporado en el derecho sobre
la responsabilidad de los Estados e interactuando con el desarrollo progresivo del derecho de
los tratados de derechos humanos, se estd consolidando como base juridica para el derecho a
recurso y reparacion de las victimas de violaciones de derechos humanos. Aunque la Comisién de
Derecho Internacional, en su reciente formulacién del derecho sobre la responsabilidad del Estado,
se centré en gran parte en el Estado como sujeto de hechos ilicitos cometidos contra otro Estado,
no se puede pasar por alto que la aparicion de los derechos humanos en derecho internacional ha
alterado el concepto tradicional de la responsabilidad del Estado. Las obligaciones asumidas por
Estado en virtud del derecho internacional de los derechos humanos y del derecho humanitario
entrafan consecuencias juridicas, no sélo con respecto a otros Estados sino también con respecto
a personas individuales o grupos de personas sujetos a la jurisdiccion de un Estado. La integracion
de los derechos humanos en la responsabilidad del Estado ha originado la premisa basica de
que, en los casos de infraccién de obligaciones internacionales, no sélo se debe resarcimiento y
reparacion a los Estados sino también a las personas o grupos perjudicados.

En general se entiende que el derecho de reparacion tiene una doble dimensiéon en derecho inter-
nacional: a) una dimensién sustantiva que debe traducirse en la obligacién de reparar el dafio
sufrido, mediante restitucién, indemnizacion, rehabilitacion, satisfaccion vy, si procede, garantias
de no repeticiéon; y b) una dimensiéon procesal como medio para garantizar ese resarcimiento
sustantivo. La dimension procesal se subsume en el concepto de la obligacion de proporcionar
«recursos internos efectivos», explicito en la mayoria de los instrumentos de derechos humanos.
Como declaré con autoridad el Comité de Derechos Humanos, la obligacion de los Estados
de dar reparacién a las personas cuyos derechos reconocidos en el Pacto se han violado es un
componente de los recursos internos efectivos: «Si no se otorga una reparacion a los individuos
cuyos derechos del Pacto han sido violados, la obligacién de proporcionar un recurso efectivo
[...] no se cumple»'. Ello confirma la jurisprudencia de varios 6rganos de derechos humanos,
gue da creciente importancia a los recursos eficaces, en el sentido de que implican un derecho
de las victimas y no solo una obligacion de los Estados.

" Observacion general n.° 31 (2004) sobre la indole de la obligacion juridica general impuesta a los Estados Partes en el Pacto.



Es caracteristico del enfoque juridico reclamar y materializar derechos por medio de una decisiéon
(cuasi) judicial que, en los asuntos de derechos humanos, afecta generalmente a la victima soli-
citante y al Estado interesado. En los textos y comentarios juridicos, el derecho de reparacién se
considera normalmente desde la perspectiva de la decision judicial y de la jurisprudencia asf elabo-
rada. Las decisiones, como resultado de ese proceso juridico, pueden ser de importancia conside-
rable para la victima solicitante, pero no tendrian por si solas efecto en otras victimas que pudieran
encontrarse en situaciones analogas como resultado de violaciones manifiestas y sistematicas de
los derechos humanos. Por consiguiente, en especial en situaciones de justicia de transicion en
gue las sociedades nacionales tratan de reparar graves dafnos y perjuicios infligidos como resultado
de violaciones manifiestas y masivas de los derechos humanos, los Estados tienen la obligacion
moral y politica de adoptar medidas reparadoras generales y de introducir programas detallados
gue ofrezcan reparacion a categorias mas amplias de victimas afectadas por las violaciones. De
igual modo, se espera que los Estados inicien programas y proyectos estructurales orientados al
cese y la no repeticion de hechos y condiciones inherentes a las violaciones manifiestas y sistema-
ticas que se produjeron. Este enfoque programatico y el enfoque judicial deben interrelacionarse
e interactuar para hacer que el derecho a la reparacion sea una realidad y hacer justicia a las victi-
mas. Los Principios y directrices basicos ofrecen un marco de referencia con ese fin.

Aunque, con arreglo al derecho internacional, las violaciones manifiestas de los derechos
humanos y las violaciones graves del derecho internacional dan lugar a un derecho de repara-
cion de las victimas, lo que implica la obligacion del Estado de dar esa reparacion, aplicar ese
derecho y la obligacion correspondiente son esencialmente una cuestion de derecho y politica
internos. A este respecto, los gobiernos nacionales poseen un alto grado de discrecionalidad y
flexibilidad. Una vez mas, los Principios y directrices basicos deben servir de fuente de inspira-
cion, como incentivo y como instrumento para politicas y practicas orientadas a la practica.

Los Principios y directrices basicos ofrecen una amplia categorizacién de medidas de reparacion’:

e La restitucion se refiere a las medidas para «devolver a la victima a la situacion anterior a
la violacion manifiesta de las normas internacionales de derechos humanos o la violacion
grave del derecho internacional humanitario», por ejemplo el restablecimiento de la lib-
ertad, el disfrute de los derechos humanos, la identidad, la vida familiar y la ciudadania,
el regreso a su lugar de residencia, la reintegracién en su empleo y la devolucién de sus
bienes.

e |a compensacion «ha de concederse, de forma apropiada y proporcional a la gravedad de
la violacién y a las circunstancias de cada caso, por todos los perjuicios econémicamente
evaluables que sean consecuencia de violaciones manifiestas de las normas internacion-
ales de derechos humanos o de violaciones graves del derecho internacional humani-
tario», como la pérdida de oportunidades, la pérdida de ingresos y los perjuicios morales.

12 Veéase la resolucion 60/147 de la Asamblea General, parrs. 19 a 23.



e La rehabilitacion «ha de incluir la atencién médica y psicoldgica, asi como servicios juridi-
cos y sociales».

e La satisfaccion es una amplia categoria de medidas, que van desde las orientadas
a la cesacion de las violaciones hasta la busqueda de la verdad, la busqueda de los desa-
parecidos, la recuperacién e inhumacion de restos mortales, las disculpas publicas, las
sanciones judiciales y administrativas, las conmemoraciones y homenajes, y la capacitacion
en derechos humanos.

e Las garantias de no repeticion es otra categoria amplia que incluye las reformas instituci-
onales encaminadas al control civil de las fuerzas armadas y de seguridad, el refuerzo de la
independencia judicial, la proteccion de los trabajadores de derechos humanos, la capaci-
tacion en derechos humanos, la promocion de las normas internacionales de derechos
humanos en el servicio publico, el cumplimiento de la ley, los medios de comunicacion, la
industria y los servicios psicolégicos y sociales.

Ademas, no soélo en la doctrina, sino también en la practica, se esta asentando firmemente el
derecho a la reparacion. La Corte Internacional de Justicia, por ejemplo, sigue dictando deci-
siones sobre reparaciones. En el Asunto relativo a las actividades armadas en el territorio del
Congo, la Corte ilustra la continuidad de la pertinencia de las reparaciones entre Estados, al
determinar que Uganda esta obligada a dar reparacién a la Republica Democratica del Congo,
entre otras razones, por la invasion y ocupacion de Ituri. Al mismo tiempo, estima que la Repu-
blica Democratica del Congo tiene obligacion de dar reparacion a Uganda, entre otras razones,
por el maltrato de diplomaticos ugandeses en la embajada de Kinshasa y en el aeropuerto inter-
nacional de Ndjili'>. En su opinion consultiva sobre Consecuencias juridicas de la construccion de
un muro en el territorio palestino ocupado, la Corte estima que Israel tiene la obligacion de dar
reparacion «a todas las personas fisicas o juridicas que hayan sufrido cualquier forma de dafios
materiales como consecuencia de la construccion del muro»'.

Por ultimo, la Corte Penal Internacional no sélo reafirma el derecho de las victimas a repara-
ciones en los asuntos de la competencia de la Corte (art. 75), sino que establece también un
fondo fiduciario para las victimas (art. 79). Los contornos de ese régimen de reparaciones deben
definirse aun, y plantean problemas complejos. Sin embargo, el hecho de que ese derecho sea
hoy parte integrante del derecho penal internacional no sélo apoya la practica existente sino
gue promete estimular nuevos progresos en el campo de las reparaciones.

'3 La Corte deja a ambas partes la determinacién de la forma especifica que adoptaran las reparaciones, pero se reserva la facultad
de hacerlo si las partes no llegan a un acuerdo. Véase Asunto relativo a las actividades armadas en el territorio del Congo (La
Republica Democrética del Congo c. Uganda), sentencia de 19 de diciembre de 2005, I.C.J. Reports 2005.

4 Véase Consecuencias legales de la construccion de un muro en el territorio palestino ocupado, opinién consultiva de 9 de julio
de 2004, I.C.J. Reports 2004, pag. 136. Ulteriormente, la Asamblea General, en su resolucién ES-10/15 de 20 de julio de 2004,
pidi¢ al Secretario General que estableciera un registro de los dafos y perjuicios causados a todas las personas fisicas y juridicas
afectadas, segun lo expresado en los parrafos 152 y 153 de la opinion consultiva. En octubre de 2006, el Secretario General
propuso un marco institucional para el establecimiento del Registro de Dafnos (véase A/ES-10/361).



II. EL CONTEXTO DE LAS REPARACIONES

El concepto de «reparaciones», muy amplio, que subyace en las cinco categorias de los
Principios y directrices basicos -un concepto estrechamente vinculado a la categoria mas
general de «recursos juridicos»- es perfectamente compatible con la tendencia moderna
a cuidar de la complementariedad de las medidas judiciales. Hay obligaciones vinculantes
gue prevén esas cinco clases de medidas. Sin embargo, las cinco categorfas van mucho mas
alld que cualquier programa de reparaciones elaborado hasta la fecha: no se ha establecido
ningun programa de reparaciones que se encargue de «distribuir» el conjunto de «beneficios»
agrupados en las categorias de satisfaccion y, especialmente, de las garantias de no repeticion,
de los Principios y directrices basicos. De hecho, cabe argiir que las cinco categorias de los
Principios y directrices basicos se superponen con el tipo holistico de justicia de transicion que
recomienda el Secretario General en su informe sobre el estado de derecho y la justicia de tran-
sicion'™.

En la practica, es poco probable que quienes se encargan de disefiar programas de repara-
ciones se encarguen también de disefar politicas sobre, por ejemplo, busqueda de la verdad
o reforma. Se concentran en el disefio de programas organizados principalmente en torno a
la distincion entre medidas materiales y simbdélicas y su distribucion individual o colectiva. Mas
gue entender las «reparaciones» como una amplia gama de medidas para lograr la reparacion
juridica de las violaciones, parecen entender el concepto de una forma mas estrecha, en el
sentido de cualquier conjunto de medidas que puedan aplicarse para beneficiar a las victimas
directamente. Implicita en la diferencia esta una Gtil distincion entre medidas que pueden tener
efectos reparadores y pueden ser tanto obligatorias como importantes (como el castigo de los
responsables o las reformas institucionales), pero no distribuyen beneficios directos a las propias
victimas, y medidas que, en sentido estricto, «reparan».

Como se explica en la seccién que sigue, incluso entendiendo de una forma estricta las
tareas que implica el disefio y aplicacion de un programa de reparaciones, las dificultades son
considerables.

15 Véase, por ejemplo, $/2004/616, parr. 26.



A. Antecedentes y contexto

Antes de examinar detenidamente algunos de los problemas concretos con que suelen enfren-
tarse los esfuerzos de reparacion, es importante prestar atencion a algunas caracteristicas gene-
rales de los contextos en que, normalmente, se producen y de sus posibilidades y limitaciones.

1. Los programas de reparaciones tienen por objeto reparar (parcialmente) las violaciones

manifiestas y sistematicas de derechos humanos, y no las esporadicas o excepcionales. Esto
tiene consecuencias de largo alcance. Implica que el universo de posibles beneficiarios es
grande y que, probablemente, habran sufrido formas diversas y multiples de abuso. Sig-
nifica también que el programa de reparaciones no puede hacer la misma contribucion al
estado de derecho que si estuviera ocupandose de violaciones excepcionales de normas,
por lo demas, generalmente observadas. Una parte de las necesidades que deben repararse
en los casos que aqui interesan no es sélo un gran nuimero de violaciones individuales, sino
de violaciones que se han producido de forma sistematica, sea como consecuencia de la
adopcion deliberada de politicas abusivas, sea como consecuencia previsible de otras elec-
ciones. En esos contextos, las reparaciones no sélo deben hacer justicia a las victimas sino
contribuir también a restablecer sistemas de normas esenciales, entre ellas las de justicia,
gue inevitablemente se ven debilitadas en épocas de conflicto o de autoritarismo.

. Los contextos en que se establecen programas de reparaciones se caracterizan con fre-

cuencia por una capacidad institucional débil, unas relaciones sociales rotas, niveles de
confianza muy bajos y escasez de recursos financieros.

. Las reparaciones son mucho menos conocidas que otros mecanismos de resarcimiento, en

especial la justicia penal. Con excepcién de algunas organizaciones no gubernamentales
(ONG) muy especializadas'®, en las situaciones de violaciones manifiestas y sistematicas,
las ONG de derechos humanos dedican normalmente la mayor parte de su esfuerzo a
cuestiones de proteccién juridica basica, y una parte mucho menor a la cuestion de las
reparaciones que, cuando se producen los abusos, parecen sélo, comprensiblemente,
una lejana posibilidad. De igual modo, las victimas y los grupos de victimas se preocupan
ante todo y sobre todo de la supervivencia y la recuperacion (salud, informacion, restos
mortales, etc.). Pocos gobiernos han tenido que enfrentarse con reparaciones masivas
en el pasado, y por consiguiente son pocos los que poseen conocimientos especiali-
zados. De hecho, esos conocimientos faltan en todos los niveles, incluidas las comuni-
dades internacionales y de donantes. Como resultado, las expectativas con respecto a las
reparaciones -sometidas a otras influencias'’- suelen ser poco realistas, y atender a esas

6 Redress, por ejemplo, tiene un historial largo y destacado en materia de reparaciones (www.redress.org).

7 Las decisiones de los organismos regionales de derechos humanos desempefan un importante papel en la satisfaccién de
las expectativas. En América Latina, por ejemplo, las decisiones de la Corte Interamericana de Derechos Humanos han sido
decisivas, no solo para dar reparacion a las victimas individuales sino también para motivar a los Estados para que establecieran
programas de reparaciones mas amplios para otras victimas. Sin embargo, el efecto de incentivo de esas decisiones es resultado
del nivel de la indemnizacion que proporcionan. Los programas mas generales rara vez alcanzan ese nivel, pero esas decisiones
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expectativas es siempre uno de los mayores desafios en la fase de disefio de los esfuerzos
de reparacion.

4. Las violaciones que las reparaciones pretenden reparar son con frecuencia de tal indole
que, en sentido estricto, son irreparables. Nada devolvera a una victima a su statu quo
ante tras afos de tortura y de detencion ilegal, o después de perder a un padre, un
hermano, un cényuge o un hijo. Ninguna suma de dinero ni combinaciéon de presta-
ciones podréa borrar esas experiencias ni algunas de sus consecuencias. Lo cual no es una
excusa para no hacer nada. Sin embargo, comprender las limitaciones intrinsecas de los
programas de que aqui se trata afecta a la forma en que se establecen y administran, los
beneficios que distribuyen, etc.

B. Responsabilidad del disefio del programa de reparaciones

Parece haber cierta tendencia a establecer comisiones de la verdad en las sociedades que
salen de un conflicto y las sociedades en transicién, encomendandoles la tarea de formular reco-
mendaciones sobre las reparaciones. Sin embargo, vale la pena recordar que a muchas comisiones
de la verdad no se les ha confiado esa tarea (por ejemplo, en la Argentina y en El Salvador'®).
Ademas, algunas comisiones de la verdad que recibieron ese mandato formularon recomenda-
ciones que luego no se atendieron o se cumplieron sélo parcialmente (por ejemplo, en Sudéfrica,
Guatemala, Haiti'y, al menos hasta finales de 2006, Pert). Por ultimo, algunos paises han aplicado
iniciativas de reparacion que no procedian directamente de recomendaciones de las comisiones de
la verdad (por ejemplo, Argentina, Brasil y Alemania). Por ello, los paises pueden decidir la forma
de disefo de las reparaciones que mejor se adapte a sus distintos contextos.

No obstante, en la medida en que las comisiones de la verdad sigan siendo una posibilidad
de eleccion para las sociedades que han salido del autoritarismo o de un conflicto, ésta es la
forma en que probablemente se articularan muchos programas de reparaciones en el futuro. La
ventaja es que, en el curso de su labor, las comisiones de la verdad recopilan informacién sobre
las victimas que puede ser importante en el disefio y aplicacion de programas de reparacion,
informacion que de otro modo podrfa faltar'®. En segundo lugar, las comisiones de la verdad
podrian tener un efecto positivo en la impresidon que producen sus recomendaciones sobre
reparaciones. Al menos en principio, cabe pensar que las recomendaciones procedentes de

dan lugar a expectativas de las victimas. El efecto de incentivo de esas decisiones, sin embargo, es resultado del nivel de la
indemnizacién que ofrecen.

'8 Una parte del mandato de la Comisién de la Verdad para El Salvador era recomendar «disposiciones de orden legal, politico
o administrativo» que pudieran «colegirse de los resultados de la investigacion», incluidas «medidas destinadas a prevenir la
repeticion de tales hechos, asi como iniciativas orientadas hacia la reconciliacion nacional». Véase Acuerdos de México, 27 de
abril de 1991.

' En Colombia, por ejemplo, los debates sobre reparacién se han producido sin mucha informacion sobre el nimero de victimas,
su perfil socioecondémico e incluso su ubicacién. En cambio para cuando la Comision para la Verdad y la Reconciliacion de
Sudéfrica publico su informe, incluidas sus recomendaciones sobre reparacion, habia reunido una gran cantidad de informacion
sobre los posibles beneficiarios.
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una comision de la verdad seran mas plausibles que un plan elaborado Unicamente por autori-
dades gubernamentales. Esto se debe a que, dada su composicién (la mayoria de las comisiones
incluyen representantes de la sociedad civil), pero también su propdsito general, es mas facil
para las comisiones de la verdad que para las instituciones gubernamentales ordinarias iniciar
procesos de participacion que conduzcan al disefio de programas de reparaciones?°. Por ultimo,
lo que es importante, es mas facil crear tanto la realidad como la percepcién de unos vinculos
significativos entre un programa de reparaciones y otras iniciativas de justicia, incluida natural-
mente la busqueda de la verdad, si la responsabilidad de disefar el programa se confia principal-
mente a la entidad encargada de disefar una estrategia general de justicia de transicién.

No obstante, con el paso del tiempo, las comisiones de la verdad, incluidas las que disponen
de un alto prestigio moral, no son siempre importantes participantes en el proceso politico. El
hecho de que la mayoria de las veces sus recomendaciones no sean vinculantes hace que los
gobiernos puedan hacer caso omiso de ellas. E incluso cuando son vinculantes, ello no garantiza
su aplicacion, como muestra el caso de El Salvador. El caracter temporal de las comisiones de la
verdad significa también que, a menos que se adopten con anticipacion disposiciones especifi-
cas, el seguimiento de sus recomendaciones, incluidas las relativas a las reparaciones, puede ser
escaso o nulo?’. Finalmente, y quizd de forma mas problematica, la preparacién del mandato
de las comisiones de la verdad, asi como algunas decisiones mas concretas, por ejemplo sobre
la estructura interna y la division del trabajo dentro de las comisiones, se producen evidente-
mente mucho antes de que comience la labor sobre reparaciones. Sin embargo, los términos
del mandato de la comisién, con inclusién de la forma de definir las victimas, los tipos de delitos
gue investigard y hasta la duracién de su mandato pueden tener un efecto importante y no
siempre positivo en el programa de reparaciones que la comisién pueda proponer. Lo mismo
pasa con las decisiones de indole mas especial. Quienes participan en la preparacion de los
mandatos y el disefio de procedimientos internos de una comisién rara vez estan familiarizados
con la cuestion de las reparaciones y, por consiguiente, no tienen conciencia de como esas deci-
siones tempranas pero fundamentales pueden afectar a un posible programa de reparaciones.

No todos los esfuerzos de reparacion proceden de las recomendaciones de comisiones
de la verdad. Algunos paises han establecido comisiones o procedimientos de reparacion
independientes (por ejemplo, Brasil, Malawi, Marruecos?? y Guatemala). Otros han publi-
cado sus esfuerzos de reparaciéon como resultado de iniciativas legislativas ordinarias, sin que

20 Sin embargo, no todas las comisiones de la verdad lo hacen, y muchas han sido de hecho criticadas por distanciarse de la

sociedad civil, aunque incluyeran varios comisionados procedentes de ésta y tuvieran conciencia de la importancia de la comu-

nicacion con los diferentes actores interesados.

Dos casos al respecto: aunque la Comision de la Verdad para El Salvador no propusiera un plan de reparaciones como tal, hizo

algunas recomendaciones concretas, entre ellas la de dedicar el 1% de la asistencia extranjera a la reparacion. La Comision de

Esclarecimiento Histérico de Guatemala hizo recomendaciones aun mas ambiciosas. Cuando ambas comisiones concluyeron

sus mandatos, sus recomendaciones fueron desatendidas.

22 |a Comision Independiente de Arbitraje, que funciond en Marruecos de 1999 a 2001, concedid indemnizaciones a unas
3.700 victimas de diversos abusos de derechos humanos.

~
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hubiera ninguna institucién determinada encargada de la supervision general (por ejemplo,
Argentina) y, en consecuencia, en esos casos, han surgido programas diferentes como resultado
de iniciativas legislativas distintas e independientes. Esto confirma que no hay un solo modo de
enfocar las reparaciones. Los esfuerzos han alcanzado diferentes grados de éxito. Naturalmente,
las comisiones o procedimientos de reparaciones encuentran mas dificil establecer vinculos sig-
nificativos entre cualesquiera beneficios que distribuyan y otras medidas de justicia. Esto, a su
vez, hace mas dificil dar a los beneficios el sentido que distingue a las reparaciones efectivas de
las indemnizaciones puramente pecuniarias. La indemnizacion es importante pero, si se quiere
gue las reparaciones sean consideradas como una medida de justicia, ello se logrard mejor
si se conciben como parte de una politica de justicia general y no como un esfuerzo aislado.
La situacion es peor cuando se trata de la Unica forma de reparacion existente, sin busqueda
de la verdad, enjuiciamientos penales ni reformas institucionales importantes. Esto puede dar
la impresion de que las reparaciones son un soborno para acallar a las victimas o conseguir
su aquiescencia. Ademas, las comisiones o procedimientos independientes de reparaciones se
centran en la indemnizacién econémica y prestan una atencion significativa a las cuestiones
econémicas en sus actuaciones. Algunas victimas se quejan entonces de que, mientras ellas
guerian hablar de lo que les sucedid, los funcionarios que eran sus interlocutores querian hablar
solo de cifras. (El problema se exacerba cuando las comisiones tratan de adaptar el pago de las
reparaciones a la situacion de cada beneficiario. Si lo hacen asi, surge otra complicacién mas:
la de que las victimas de una misma violacion de derechos humanos se dividen entre si por la
desigualdad de los pagos recibidos, aungue esos pagos sean relativamente importantes.)

Algunas de esas complicaciones pueden afectar también a los esfuerzos de reparacion que se
realizan mediante iniciativas legislativas o ejecutivas separadas, pero no es forzoso que asi ocurra.
Sin embargo, disefiar un programa de reparaciones como conjunto de medidas sistemdticamente
vinculadas entre si que comprendan un gran numero de violaciones pertinentes, resulta mas
ventajoso que utilizar un método gradual y paulatino. Es mas probable que diferentes categorias
de victimas sean tratadas justamente si se disefa un programa general que si su suerte se deja
a los caprichos de los miles de factores, incluida la influencia politica, que pueden determinar el
resultado de las distintas luchas legislativas a lo largo de un periodo?. El hecho de que haya cat-
egorias enteras de victimas que tendran que seguir luchando para obtener lo que juridicamente se
les debe, mientras otras obtienen sus beneficios no sélo es injusto para aquéllas sino que meno-
scaba la legitimidad de los esfuerzos de reparacién, socava su contribucion a la estabilidad politica
y la confianza que las reparaciones en general pueden dar a los ciudadanos, y garantiza sélo que
la cuestion permanecera en el programa politico durante mucho tiempo.

23 Una de las primeras leyes de reparacion de Chile devolvié las pensiones a quienes habian sido destituidos de sus cargos oficiales
bajo la dictadura de Augusto Pinochet. Esto se convirtio en una de las partes mas costosas de los esfuerzos de reparacion de
Chile, asf como el mas dificil de gestionar. En cambio, las prestaciones de los que quedaron excluidos de los programas de
reforma agraria -en gran parte grupos de campesinos tradicionalmente privados de poder- fueron insélitamente bajas. Véase
una exposicion detallada de las diferentes iniciativas de reparacién en Chile en Elizabeth Lira, «The reparations policy for human
rights violations in Chile», en The Handbook of Reparations, Pablo de Greiff, ed. (Oxford, Oxford University Press, 2006), y
Elizabeth Lira y Brian Loveman, Politicas de Reparacion. Chile 1990-2004 (Santiago, LOM Ediciones, 2005).
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I1l. DIFICULTADES CON QUE SE ENFRENTAN
LOS PROGRAMAS DE REPARACIONES

Las reparaciones pueden concebirse como una relacién entre tres elementos: las victimas, los
beneficiarios y los beneficios. Un programa de reparaciones tiene por objeto garantizar que
toda victima reciba de él al menos algun tipo de beneficio, convirtiéndose en beneficiario.

A. Logro de la «complecion»

Sean los que sean los beneficios que un programa de reparaciones termina distribuyendo y sean
las que sean las violaciones, la finalidad del programa es lograr que todas las victimas reciban
sus beneficios, aungue no necesariamente de un mismo nivel o de la misma clase. Si esto se
consigue, el programa sera completo. La complecion se refiere a la capacidad del programa para
llegar a todas las victimas, es decir, para convertir a toda victima en beneficiario. Que esto ocurra
dependerd, hasta cierto punto, de la forma en que se determinen las categorias que daran lugar
a beneficios (véase infra). Como la complecién sélo puede lograrse si ese objetivo se articula
pronto y se adoptan medidas para garantizarlo desde el principio mismo del proceso -asi como
durante todo el programa de reparaciones- sus problemas deben abordarse antes que otros.
La complecién del programa dependerd, en parte, de los siguientes factores:

¢ Informacion. Puede haber escasa informacion exacta, o ninguna, sobre las victimas.
Puede existir una falta de informacién absolutamente bésica, como la relativa al nimero
de victimas a las que debera atender el programa, o de datos mas detallados también
importantes, como el perfil socioecondmico de las victimas. Es facil disefiar un programa
de reparaciones sobre la base de una informacién que, como minimo, se desglose por
edad y género de las victimas e incluya su estructura familiar, vinculos de dependencia,
nivel de educacion y de ingresos, y tipo de trabajo, asi como violaciones sufridas y una
breve relacion de sus consecuencias. Ni siquiera las bases de datos de las comisiones de la
verdad y los procedimientos de toma de declaraciones se disefan pensando en las repara-
ciones. Pero debieran disefiarse asi, porque, a menos que se disefien adecuadamente
desde el principio los procedimientos de reunion de informacion, el nimero de hipétesis
que requerira disefar y aplicar programas de reparaciones sélo aumentara.
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e Participacién. Hay muchas razones para incorporar procesos de participacion en el disefio
y la aplicacion de programas de reparaciones. En primer lugar, pueden hacer mas com-
pletos los programas. En situaciones de abusos sistematicos y manifiestos, es posible que
gran numero de victimas no estén registradas en ningun lado o que no todas ellas estén
registradas en el mismo lugar. En los conflictos prolongados, en paises donde la violencia
se ha orientado hacia regiones o grupos determinados, las victimas no acudiran nece-
sariamente a las autoridades para denunciar las violaciones que hayan sufrido. Se trata
s6lo de un factor entre muchos, que explica por qué es dificil reunir informacién sobre el
universo de victimas. Las organizaciones de la sociedad civil, por si solas y, especialmente,
de forma colectiva, pueden reunir mas informacién sobre el universo de victimas que las
instituciones oficiales. Hacer intervenir a esas organizaciones en el proceso desde una
etapa temprana aumenta la probabilidad de que compartirdn una informacion pertinente
para el disefio de programas de reparaciones. Durante todo el proceso de registro, esas
organizaciones pueden tener vinculos mas estrechos con las comunidades de victimas, y
profundizar mas en ellas, que las instituciones oficiales. Por consiguiente, sus esfuerzos
activos deben lograr la complecion?t. De igual modo, los procesos de participacion pueden
convertir a las victimas en actores interesados. Ademas de tener por si mismo un efecto
reparador, ello puede llevar al proceso a personas que, de otro modo, habrian permane-
cido marginadas. De hecho, el proceso de participacion cataliza la formacion de organiza-
ciones de la sociedad civil. El simple hecho de que haya un programa de reparaciones en
el programa de actuacion de un pais es un incentivo para que sus posibles beneficiarios
se organicen. Los procesos de participacién afiaden un incentivo para que esas organiza-
ciones aumenten su fortaleza y capacidad?®>.

¢ Difusidn. La difusion, en el contexto de las reparaciones, se entiende normalmente desde
el punto de vista de los esfuerzos por dar publicidad a un programa ya disefado y facili-
tar el acceso a sus beneficios. Sin embargo, si se quiere que se produzcan procesos de
participacion de la indole que acaba de mencionarse, la difusién debe comenzar mucho
antes de que el programa esté completamente disefiado. Esto se aplica en especial a los
contextos en que, en el mejor de los casos, existe una débil tradicién de consultar con los

En parte, si el programa de reparaciones establecido por los Estados Unidos para los niponamericanos internados durante la
segunda guerra mundial fue tan completo, ello se debi6 a que las organizaciones niponamericanas llevaban anos trabajando
con victimas y tenfan un registro de casi todas ellas. Véase Eric Yamamoto y Liann Ebesugawa, «Report on redress: the Japanese
American internment», en The Handbook...

En el Perd, la estrategia fue doble. En primer lugar, una ONG internacional, el Centro Internacional para la Justicia de Transicion
(CITJ), formé un equipo con una ONG local, la Asociacién Pro Derechos Humanos (APRODEH), para prestar asesoramiento
técnico y fomentar la capacidad tanto a la Comision para la Verdad y la Reconciliacién como a otras ONG locales (organizacio-
nes de derechos humanos y de victimas). Se elaboré un documento que trataba de esbozar el marco conceptual y normativo
de un posible programa de reparaciones (Parédmetros para el disefo de un programa de reparaciones en el Pert (Lima, 2002)),
el cual, mediante consultas, fue adoptado como enfoque consensual de las reparaciones, tanto por la Comisién para la Verdad
y la Reconciliacion como por las organizaciones. En segundo lugar, a fin de mejorar la comunicacion entre la Comision y las
ONG, se formé un grupo de diez organizaciones para examinar detenidamente con la Comisién las reparaciones. Véase una
exposiciéon detallada de la labor en materia de reparaciones en el Pert en Julie Guillerot y Lisa Magarrell, Reparaciones en la
transicion peruana. Memorias de un proceso inacabado (Lima, APRODEH, CIUT y Oxfam, 2006).
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ciudadanos, o en donde esas tradiciones se interrumpieron, como ocurre con frecuencia
en el caso de sociedades que han salido de un conflicto y de sociedades en transicion.
Incluso un programa de reparaciones bien disefiado dejara de distribuir sus beneficios a todo
posible beneficiario si, una vez establecido, no va acompafnado de esfuerzos de divulgacion
efectivos. Algunas de las dificultades de la divulgacién pueden apreciarse en la labor de las
comisiones de la verdad. Simplemente escribir un buen informe no garantiza su aceptacion
por la sociedad civil, ni mucho menos sus efectos, especialmente en las instituciones guber-
namentales?®. En los paises de alto nivel de analfabetismo, transporte dificil y profundas
fracturas sociales (diferencias étnicas, linguisticas, religiosas, de clase o regionales), la divul-
gacion es mas importante aun. Ademas, a pesar del efecto de incentivo de los beneficios,
a veces ha resultado mas dificil atraer a las personas a un programa de reparaciones que
animarlas a prestar testimonio ante una comisién de la verdad, porque el primero exige
no solo testificar sino formular una solicitud, presentarla y aportar documentos y pruebas.
La divulgacién que se necesita es especialmente intensa, no sélo desde el punto de vista de
la difusion de informacién sobre la existencia de las reparaciones, sino también en el sentido
de prestar asistencia a los que pasan por ese proceso. Sean cuales fueren las medidas de
divulgacioén, es importante mostrarse sensible a las diferencias de género y estar dispuesto a
ajustar los esfuerzos de divulgacion a fin de atraer a tantos beneficiarios como sea posible.
De igual modo, si el conflicto ha obligado a muchas personas a exiliarse, es importante
organizar esfuerzos de divulgacién que puedan atraer a grupos de exiliados.

¢ Acceso. Si un programa de reparaciones aspira a beneficiar a todos los posibles benefici-

arios, debe crear una estructura que haga esos beneficios facilmente accesibles. Plazos de
solicitud breves?, exigir a los beneficiarios presentar las solicitudes en persona (y no por
correo o por medio de un representante) o crear un sistema de listas cerradas (es decir,
un sistema en el que la lista de solicitante no sélo se cierra al cumplirse un plazo y no
vuelve a abrirse, sino que exige también a los solicitantes superar otros obstaculos, como
ser reconocido por una comisién de la verdad) garantizan casi que algunas de las victimas
definidas en el programa no recibirdn beneficios, lo que hara el programa «incompleto».
Los plazos de solicitud breves tendran un efecto especialmente negativo en las victimas
que son mujeres o pertenecen a algunas minorias, y que con frecuencia requieren mas
tiempo para superar su renuencia a dirigirse a instancias judiciales o instituciones oficiales,
porque tradicionalmente han sido excluidas, marginadas u objeto de abusos.

% Se ha dicho que la Comision de Esclarecimiento Historico de Guatemala, asi como, mas recientemente, la Instancia de Equidad y

Reconciliacion de Marruecos realizaron esfuerzos de divulgacion insuficientes. En Maruecos, por ejemplo, el informe se puso en el
sitio web de la Instancia, pero seis meses después de haber terminado su labor, no se habfa distribuido ampliamente ni se habian
preparado resimenes. En un pais de altas tasas de analfabetismo y bajas tasas de acceso a Internet, se hubiera podido hacer clara-
mente mas para poner el informe a disposicion de los interesados. La Comision del Pert prepard un resumen que fue ampliamente
distribuido como folleto en los periddicos principales del pais. En Sierra Leona, la Comisién de Verdad y Reconciliaciéon prepard
folletos que se basaban sobre todo en graficos y no en texto para transmitir su mensaje a la poblacién analfabeta.

Esta es una queja frecuente contra los programas de reparaciones en muchas partes del mundo, incluidos Sudéfrica, Marruecos
y el Brasil. Algunos paises, entre ellos el Brasil, han promulgado disposiciones legales que prolongan los periodos de solicitud.
Sobre el Brasil, véase Ignacio Cano y Patricia Galvao Ferreira, «The reparations program in Brazil», en The Handbook...
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¢ Umbrales de prueba. El otro factor estructural que puede excluir a muchas personas
que, de otro modo, serian posibles beneficiarios calificados es la forma de determinar
los requisitos de prueba. Fijar el liston demasiado alto dejara fuera a muchas victimas. Al
tomar esas decisiones, deben tenerse en cuenta la disponibilidad general de los archivos,
incluidos los de la policia®®, el papel de los medios de comunicaciéon en el momento
del conflicto?®, la existencia de ONG de derechos humanos que llevaran registros en el
momento en que se produjeron las violaciones® y otros factores contextuales. Ademas,
esas decisiones deben tener en cuenta el tipo de violaciéon de que se trate. Una cosa es
probar una detencion ilegal (lo que puede ser ya dificil) y otra muy distinta probar formas
de tortura o abuso sexual que no dejan marcas observables, especialmente a la larga.

Los requisitos para poder ser considerado beneficiario deben tener en cuenta no
solo las necesidades de las victimas (respeto, evitar la doble victimizacion, eludir procedimien-
tos engorrosos, complicados, largos o costosos), sino también sus posibilidades. Cuanto mas
exigentes sean los requisitos de prueba, tantas mas reclamaciones falsas quedaran excluidas;
pero también lo seran reclamaciones perfectamente legitimas, lo que impedira al programa
lograr su complecion. Desde el punto de vista de la prueba y la carga de la prueba, algunos
gobiernos han asumido esa carga y adoptado normas de prueba relativamente suaves en
sus programas de reparacion®'. Considerando sus sufrimientos pasados, el riesgo consigu-
iente de volver a ser objeto de victimizacion y las dificultades que encontraran las victimas
para reunir las pruebas pertinentes, esas decisiones parecen razonables.

B. Violaciones que deben ser objeto de reparaciones

Hay un consenso creciente entre los juristas de derechos humanos sobre la conveniencia de
adoptar una definicion uniforme de «victimas». Los Principios y directrices basicos (parrs. 8y 9),
por ejemplo, ofrecen la siguiente definicién:

N
153

w

En algunos paises, unas fuerzas de seguridad abusivas llevaron registros meticulosos que ulteriormente fueron recobrados,
mientras que en otros, aunque se llevaran registros, éstos fueron destruidos. Hay paises en donde las fuerzas de seguridad des-
truyeron incluso los documentos de identidad de las victimas. Esos factores influyen en la determinacion del umbral de prueba
para tener acceso a los beneficios.

En la Argentina, por ejemplo, el programa de reparaciones para las victimas de detenciones arbitrarias admitieron los articulos
de prensa como una forma de prueba entre otras. Ello presupone que la prensa esta interesada en ese tipo de casos, lo que no
ocurre en todos los paises. El programa para las victimas de desapariciones forzadas admitié el testimonio de testigos. Véase
Maria José Guembe, «Economic reparations for grave human rights violations: the Argentinean experience», en The Hand-
book...

En Chile, por ejemplo, grupos como la Vicaria de la Solidaridad comenzaron a llevar muy pronto, durante la dictadura, archivos
de casos de victimas. Ello supuso luego una enorme diferencia.

La Instancia de Equidad y Reconciliacion acepté prima facie los testimonios recibidos y asumié la carga de la prueba. Algunos
programas de reparaciones de la Argentina aceptaron como prueba el testimonio coincidente de dos personas o, de confor-
midad con un decreto promulgado precisamente para hacer mas flexible la prueba necesaria para obtener beneficios, acepté
y juzgo, con otras partes de una solicitud, documentos de organizaciones de derechos humanos nacionales e internacionales,
articulos de prensa y material bibliografico solvente.
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[...] se entenderd por victima a toda persona que haya sufrido dafios, individual o colecti-
vamente, incluidas lesiones fisicas o mentales, sufrimiento emocional, pérdidas econémicas o
menoscabo sustancial de sus derechos fundamentales, como consecuencia de acciones u omi-
siones que constituyan una violacion manifiesta de las normas internacionales de derechos
humanos o una violacién grave del derecho internacional humanitario. Cuando corresponda,
y en conformidad con el derecho interno, el término «victima» incluird también a la familia
inmediata o las personas a cargo de la victima directa y a las personas que hayan sufrido dafios
al intervenir para prestar asistencia a victimas en peligro o impedir su victimizacion.

Una persona sera considerada victima con independencia de si el autor de la violaciéon ha sido
identificado, aprehendido, juzgado o condenado y de la relacion familiar que pueda existir entre
el autor y la victima.

Cabe prever que esta definicion se adoptarad por los programas nacionales de reparaciones,
dado que prestan atencién creciente a los compromisos juridicos internacionales®.

Aungue se adopte una definicion uniforme y expansiva de «victima», ello no resolvera por si
solo una cuestion fundamental con la que se enfrentan todos los programas de reparaciones,
concretamente, como seleccionar las violaciones de derechos humanos que daran origen a
reparaciones. Para que un programa de reparaciones garantice al menos que toda victima
sea beneficiaria, ademas de cumplir las condiciones descritas en la seccion anterior tendria
gue hacer extensivos sus beneficios a las victimas de todas las violaciones que puedan haberse
producido durante el conflicto o la represion. Si lo hiciera asi, el programa seria exhaustivo.
Ningun programa ha alcanzado esa exhaustividad. Por ejemplo, ningin programa de repara-
ciones masivas ha extendido los beneficios a las victimas de violaciones muy comunes de dere-
chos humanos ocurridas durante el autoritarismo, como la violacion de la libertad de palabra,
de asociacion o de participaciéon politica. Hay otras categorias de violaciones que sélo rara vez
se han reparado mediante programas masivos, algunas de ellas ponian vidas en peligro, otras
no, pero eran sin embargo muy graves, como los desplazamientos forzosos*?. La mayoria de los
programas se han concentrado grandemente en los derechos civiles y politicos de las familias,
dejando en gran parte sin reparar las violaciones de otros derechos:

¢ Argentina3%. En la Argentina no hay un programa de reparaciones simple. En cambio
ha habido varias iniciativas, cada una de ellas derivada de una disposiciéon legislativa

32 Véanse ya los informes de las Comisiones de la Verdad de Sudafrica, el Perti y Marruecos.

3 Los programas de reparaciones propuestos por la Comisién para la Verdad y la Reconciliacion del Pert recomendaban conce-
der reparaciones simbolicas asi como diversos servicios, incluidos de educacion y salud, para las victimas de desplazamientos
forzosos. Turquia ha establecido un ambicioso plan de reparaciones que prevé prestaciones a las victimas de desplazamientos
internos. Véase Overcoming a legacy of mistrust: towards reconciliation between the State and the displaced (Estambul, Funda-
cién Turca de Estudios Econémicos y Sociales, Consejo Noruego para los Refugiados y Centro de Vigilancia del Desplazamiento
Interno, 2006).

3 Véase Guembe, «The Argentinean experience with economic reparations for serious human rights violations», en The Hand-
book...
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distinta y relativa a una categoria distinta de victimas. Las principales leyes comprenden
la desaparicion, la detencién arbitraria y las lesiones graves o muerte durante una deten-
cion. Una ley de 2004 ofrece reparaciones a categorias de victimas que no se tuvieron
en cuenta en las primeras leyes de reparaciones, concretamente personas que nacieron
mientras sus madres estaban detenidas ilegalmente, menores que permanecieron dete-
nidos a causa de la detencion o la desaparicion de sus padres por razones politicas o
gue permanecieron en zonas militares. La ley ofrece también reparacién a las victimas de
«sustitucion de identidad», expresion utilizada en la Argentina para referirse a los casos de
ninos de padres desaparecidos que fueron inscritos como hijos legitimos de otras familias,
en muchos casos de personal militar o de seguridad que se los arrebataron a sus padres
biologicos.

Brasil®. El programa de reparaciones del Brasil previé reparaciones sélo para las victimas
de desaparicion o fallecimiento por causas no naturales en locales de la policia o similares.
No incluyé a importantes categorias de victimas, entre ellas las personas ilegalmente dete-
nidas o torturadas y las exiliadas, a pesar de la interpretacion extensiva del criterio general
gue hizo la comisién encargada del programa.

Chile®. Chile ha tratado de reparar diferentes tipos de delitos mediante iniciativas legisla-
tivas individuales. En un principio, los esfuerzos se centraron en los delitos comprendidos
en el mandato de la Comision para la Verdad y la Reconciliaciéon, concretamente las viola-
ciones de derechos humanos bajo la dictadura que ocasionaron la muerte de las victimas.
Asi, los delitos que daban lugar a reparacion eran la violencia politica con resultado de
muerte, las ejecuciones politicas y las desapariciones de detenidos. Se adoptaron otras ini-
ciativas para prestar diferentes formas de asistencia -no reparaciones en sentido estricto-
para los exiliados que regresaban, para los menos de 400 presos politicos que siguieron
encarcelados después de acabar el régimen de Pinochet (leyes Cumplido), para los que
habian sido despedidos de sus puestos de trabajo por razones politicas y para los excluidos
de la reforma agraria o expulsados de sus tierras. El Gobierno de Chile inicié también un
amplio programa de atenciéon de salud para las victimas de la violencia politica (PRAIS),
que pone a su disposicion servicios médicos, incluida la atencién de salud mental, por
medio del sistema nacional de atencién de salud. Los esfuerzos de reparacion de Chile
no se ocuparon durante mucho tiempo de las victimas de las violaciones de derechos
humanos predominantes durante el régimen, es decir, la detencién ilegal y la tortura. En
2004 se designé una comision para examinar precisamente esos delitos. La comision pre-
sentd un informe general a finales de ese afo, con recomendaciones sobre reparaciones.
Las recomendaciones, aceptadas por el Gobierno, establecian que las victimas de esos
delitos recibirian una pension mensual y se beneficiarian de otras medidas de reparacién
simbdlicas. (Recibfan ya servicios médicos por medio del PRAIS).

3 Véase también Cano y Ferreira, «The reparations program in Brazil» en The Handbook...
3 Véase Lira, «The reparations policy for human rights violations in Chile,» en The Handbook...
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¢ Marruecos. La Instancia de Equidad y Reconciliacién se establecié en enero de 2002 para
arrojar luz sobre los acontecimientos que llevaron a desapariciones forzadas, y conceder
indemnizaciones; la detencion arbitraria, con proceso debido o sin proceso, y sequida o
no por la ejecucion; la muerte, lesiones o detencion arbitraria durante manifestaciones o
tumultos urbanos; el exilio forzado; y la violencia sexual.

e Sudafrica. La Comision para la Verdad y la Reconciliacién hizo recomendaciones de largo
alcance para la reparacion de violaciones de derechos humanos cometidas bajo el régimen
de apartheid. Una «victima» era alguien que «hubiera sufrido dafos en forma de lesiones
fisicas o mentales, sufrimientos emocionales, pérdidas pecuniarias o menoscabo sustan-
cial de los derechos humanos: i) como resultado de una violacién manifiesta de derechos
humanos; o ii) como resultado de un acto asociado a un objetivo politico que hubiera sido
objeto de amnistia». A su vez, se definfa la violacion manifiesta de derechos humanos
como: «a) muerte, secuestro, tortura o maltrato grave de cualquier persona; o b) todo
intento, conspiracién, incitacion, instigaciéon, orden o facilitacion para cometer [muerte,
secuestro, tortura o maltrato grave de cualquier persona]»®’.

El hecho de que los programas se hayan concentrado en esos tipos de violaciones no resulta
totalmente injustificado. Cuando los recursos para las reparaciones escasean, hay que elegiry,
posiblemente, resulta l6gico centrarse en los delitos mas graves. La alternativa, es decir preparar
una lista exhaustiva de derechos cuya violacién lleve a conceder beneficios de reparacion, podria
suponer un debilitamiento inaceptable de los beneficios.

Ningun programa ha explicado por qué las victimas de algunas violaciones tienen derecho a
reclamaciones y otras no. No puede sorprender que, al menos en parte como consecuencia de
esa omision, la mayoria de los programas hayan pasado por alto tipos de violaciones que tal
vez hubieran debido incluir. Esas exclusiones han afectado desproporcionadamente a mujeres
y grupos marginados. Por ello, el simple requerimiento de articular los principios o, al menos,
los motivos de seleccionar la violacion de algunos derechos y no de otros remediara probable-
mente, al menos, las exclusiones gratuitas®.

Cabe repetir también que las decisiones sobre el tipo de violaciones que se repararan se
toman antes de que se establezcan los programas de reparaciones, con frecuencia cuando, en
ese contexto, se determina el mandato de las comisiones de la verdad. Nadie pensara en esos
momentos en las consecuencias que esas decisiones tendran en los esfuerzos de reparacion
subsiguientes. Algunas comisiones han tenido que interpretar sus mandatos con liberalidad, a

37 Ley de promocion de la unidad nacional y de la reconciliacion (1995), sec. 1, 1) xix) a), 1,1) ix). Se ha dicho a menudo que esta
definicion de «victima» y la de las categorias que daban lugar a reparaciones eran demasiado estrechas para reparar adecuada-
mente la enormidad de las violaciones cometidas bajo el régimen de apartheid. Por ejemplo, no tenian en cuenta las victimas
de la violencia habitual que acompanaba al funcionamiento de los aspectos de ingenieria social del apartheid, personas que
morian en desalojamientos forzosos o eran detenidas en virtud de disposiciones del estado de emergencia.

Véase Ruth Rubio-Marin, «The gender of reparations in transitional democracies», en Engendering Reparations, Ruth Rubio-
Marin, ed. (en preparacion).
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fin de incluir violaciones que, en sentido estricto, no estaban incluidas en ellos, pero no hubieran
debido excluirse razonablemente. Asi ocurrié en Marruecos y en el Brasil.

Si se cometieron distintas formas de violencia contra grupos multiples, excluir las peores o
algunas de las peores formas de violencia dominantes, o a algunos de los grupos que fueron
objeto de ellas hace automaticamente que el programa de reparaciones sea menos amplio vy,
en consecuencia, menos completo. Los problemas que esto produce son multiples. En primer
lugar, se plantea una cuestion de justicia, de un trato desigual que podria socavar la legitimidad
del programa. En segundo, esas exclusiones garantizan simplemente que la cuestién de las
reparaciones permanecera en el programa politico, lo que puede amenazar la estabilidad de la
iniciativa en su totalidad*.

Una parte del problema puede paliarse mediante un disefio creativo. Como una limitacion
importante es el costo del programa, elaborar un programa que distribuya diversos beneficios
(no todos ellos materiales o, al menos, pecuniarios) ayude a aumentar su cobertura sin aumen-
tar innecesariamente su costo en el mismo grado.

C. Beneficios que deben distribuir los programas de reparaciones

Lo que el término complejidad trata de expresar es la combinacién de diferentes clases de bene-
ficios. Un programa de reparaciones es mas complejo si distribuye beneficios de tipos mas diver-
sos y de formas mas diversas que otros programas alternativos. Las formas de reparacion que
enumeran los Principios y directrices basicos (es decir restitucion, indemnizacion, habilitacion,
satisfaccion y no repeticién) pueden organizarse, con fines de simplicidad en el disefio de pro-
gramas de reparaciones concebidos mas estrechamente, en torno a dos distinciones fundamen-
tales: entre reparaciones materiales y simbdlicas, y entre la distribucion individual y la colec-
tiva de ambas. Las reparaciones materiales y simbdlicas pueden adoptar diferentes formas. Las
materiales pueden asumir la forma de indemnizaciones, es decir, pagos en efectivo o instru-
mentos negociables, o de conjuntos de servicios, que a su vez pueden incluir prestaciones de
educacion, salud, vivienda, etc. Las reparaciones simbolicas pueden incluir disculpas oficiales, el
cambio de nombre de espacios publicos, el establecimiento de dias conmemorativos, la creaciéon
de museos y parques dedicados a la memoria de las victimas, o medidas de rehabilitacion como

3 Tal vez el ejemplo mas claro sea el de Chile, donde la exclusién de las victimas de torturas y de los detenidos politicos en la
mayorfa de los programas de reparaciones hasta 2004 (véase la seccion sobre Chile supra) significo que el mayor grupo de
victimas siguio solicitando beneficios de reparacion. Tras el regreso de Augusto Pinochet después de su detencion en Inglaterra,
cuando resulté claro que en Chile era de esperar el procesamiento de miembros de las fuerzas armadas, la Unién Democrata
Independiente (UDI), tradicionalmente favorable a Augusto Pinochet y normalmente tibia en materia de reparaciones, sugirio
una importante reestructuracién de los programas que existian desde hacia mas de diez anos, a fin de ampliar su dmbito y, lo
que era importante, aumentar considerablemente sus beneficios. Sin embargo, habia una trampa: los beneficiarios tenfan que
renunciar a toda reclamacion contra los autores. (Véase, por ejemplo, «La Paz Ahora» (propuesta de la UDI), publicada en La
Nacién, 20 de julio de 2003.) Esto podria haber desestabilizado un consenso, sélido por otros conceptos, sobre las principales
lineas de enfoque de las reparaciones establecidas casi diez afos antes.
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el restablecimiento del buen nombre de las victimas. Estas medidas se incluirian en la categoria
de la satisfaccion.

Hay dos razones fundamentales al menos para elaborar programas de reparaciones complejos.
La primera es que aprovecharan al maximo los recursos. Los programas que combinan diver-
sos beneficios que van de lo material a lo simbdlico, y distribuidos tanto individual como colecti-
vamente, pueden abarcar una parte mas amplia del universo de victimas que los programas que
se concentran sélo en la distribucion de beneficios materiales y, por consiguiente, ser programas
mas complejos. Como las victimas de diferentes categorias de violaciones no tienen que recibir
exactamente la misma clase de beneficios, disponer de una diversidad mas amplia de éstos
significa llegar a mas victimas. Lo que es igualmente importante, esta diversidad mas amplia
de beneficios permite responder mejor a los diferentes tipos de dafos que puede producir una
violacién determinada, haciendo mas probable que, hasta cierto punto, pueda repararse el
dafio causado.

Los programas de reparaciones pueden ir asi desde los muy simples, es decir, la simple entrega
de efectivo, hasta los sumamente complejos, es decir, distribuir dinero pero también atencion de
salud, apoyo educacional y de vivienda, etc., ademdas de medidas simbdlicas, tanto individuales
como colectivas. En general, como hay cosas que no pueden comprarse con dinero (y hay cosas
para las que no hay dinero), la complejidad supone la posibilidad de proporcionar beneficios a
un nmero mayor de victimas -asi como de no victimas, especialmente en el caso de medidas
simbolicas colectivas- y de orientar los beneficios flexiblemente, a fin de responder a las distintas
necesidades de las victimas. En igualdad de circunstancias, la «complejidad» resulta conveniente.

La compensacion material a las personas ha recibido mas atencion que ninguna otra forma de
reparacion, pero otros beneficios forman cada vez mas parte de los programas de reparaciones
o estan recibiendo mas atencidon como posibles elementos de esos programas, por ejemplo:

e Reparaciones simbélicas. Como muchos programas de reparaciones recientes han sido
propuestos por comisiones de la verdad (que tienen mandatos y objetivos mas amplios
que las tipicas instancias judiciales), se estan convirtiendo menos en simples mecanismos
de indemnizacién y proponiendo cada vez mas medidas de reparaciéon mas complejas,
incluidas las simbdlicas. Cartas individualizadas de disculpa firmadas por la més alta autori-
dad del gobierno, con envio a cada victima de un ejemplar del informe de la comision de
la verdad, y apoyo a las familias para que entierren debidamente a sus seres queridos son
algunas de las medidas simbdlicas individuales que se han ensayado con cierto éxito en
diferentes contextos*®. Algunas de las medidas simbdlicas colectivas ensayadas son dar

40 La Comision para la Verdad y la Reconciliacion de Chile envié su informe de dos volimenes a todas las victimas que habfa iden-
tificado. El programa de reparaciones para los internados niponamericanos durante la guerra incluy6 una carta personalizada
del Presidente de los Estados Unidos a cada victima (con un cheque de 20.000 ddlares). Las medidas provisionales urgentes
de la Comision para la Verdad y la Reconciliacion de Sudafrica incluyeron apoyo para la colocacion de lapidas funerarias. Esas
medidas, al parecer, resultaron significativas.
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nuevo nombre a espacios publicos, edificar museos y monumentos, cambiar los lugares de
detencién y tortura, convirtiéndolos en lugares de homenaje, establecer dias conmemora-
tivos y realizar actos publicos de expiacion. Lo mismo que otras medidas de reparacion, los
beneficios simbdlicos se orientan, al menos en parte, a fomentar el reconocimiento. Sin
embargo, en contraste con otros beneficios, las medidas simbdlicas tienen un gran poten-
cial por el hecho de que son portadoras de significado, y pueden ayudar a las victimas en
particular y a la sociedad en general a dar un sentido a los dolorosos acontecimientos del
pasado*'. Las medidas simbolicas suelen ser siempre importantes porque, al convertir el
recuerdo de las victimas en asunto publico, descargan a las familias de su sensacion de
estar obligadas a mantener vivo el recuerdo y les permite proseguir su vida. Esto es esen-
cial si se quiere que las reparaciones reconozcan a las victimas no sélo como tales victimas
sino también como ciudadanos vy titulares de derechos en general.

Los beneficios simbdlicos, tanto individuales como colectivos, deben ser alentados y pro-
movidos. No obstante, no pueden llevar todo el peso de una transicion complicada y
deben considerarse siempre, Unicamente, como un beneficio entre otros. Ademas, la par-
ticipacion de la sociedad civil en el disefio y ejecucion de proyectos de reparaciones sim-
bélicas es quizd mas importante que en el caso de cualquier otra medida de reparacion,
dada su funcién semantica y representativa®.

Servicios médicos. Segun los Principios y directrices basicos, la nocion de la «rehabi-
litacion» debida a las victimas comprende la rehabilitacion médica y psicoldgica. Desde
1992, Chile ha venido prestando servicios médicos a las victimas de la dictadura. El pro-
grama de reparaciones propuesto por la Comision para la Verdad y la Reconciliacion del
Perl proporcioné servicios médicos a las victimas de la dictadura. El programa de repara-
ciones propuesto por esa Comision comprendia también atencion de salud, tanto fisica
como mental y, de forma interesante, la Comision para la Verdad y la Reconciliacion del
Peru y la Instancia de Equidad y Reconciliacién de Marruecos tuvieron sus propias depen-
dencias médicas. En el Pery, la dependencia, centrada en gran parte en la salud mental,
presté asistencia a las victimas antes, durante y después de las audiencias publicas y tes-
timonios, y presté apoyo igualmente al personal de la Comisién. La dependencia médica
de la Instancia de Marruecos, que no tenia por objeto sustituir a otras fuentes de servicios
médicos (aunque presto algunos de esos servicios) tenia dos funciones principales: acom-
pafnar a otras dependencias de la Instancia en su labor y preparar un estudio detallado del
estado médico de las victimas comprendidas en el mandato de la Instancia (estudio que
ayudaria a encuadrar las recomendaciones sobre reparaciones), y sefialar casos especial-

41 Véase, por ejemplo, Brandon Hamber, «Narrowing the macro and the micro: a psychological perspective on reparations in
societies in transition», en The Handbook...

42 El Programa de Derechos Humanos del Ministerio del Interior de Chile proporciona tanto apoyo material como asesoramiento
técnico a las organizaciones interesadas en diversos proyectos de reparacion simbélicos, incluidos monumentos y lugares
conmemorativos. Esos programas son una forma de que los Estados se ocupen seriamente de las reparaciones, aunque la
sociedad civil, incluidas las organizaciones de victimas, siga conservando el control.
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mente urgentes que debian atenderse antes de la terminacion del proceso. Esta estructura
presenta ciertas ventajas y merece ser mas estudiada.

En general, hay razones de peso para que los programas de reparaciones se ocupen de las
cuestiones de salud, de las que no es la menos importante la alta incidencia de traumas
provocados por la experiencia de la violencia**. Ademas, las victimas parecen mas propen-
sas a enfermar®. La prestacion de servicios médicos, incluidos el tratamiento psiquiatrico
y el asesoramiento psicoldgico, constituye una forma muy eficaz de mejorar la calidad de
vida de los sobrevivientes y sus familias.

Sin embargo, prestar eficientemente esos servicios no es facil. Algunas de las dificultades
encontradas son:

— Es un error pensar que basta con poner servicios médicos a disposicion de las victimas.
En primer lugar, éstas tienen necesidades especiales, algunas de las cuales quiza no
puedan satisfacer los servicios médicos existentes. Los traumas producidos por la
violencia infligida voluntariamente son distintos de otros traumas, y por ello esos
pacientes necesitan una atencion especializada. Sin embargo, no hay suficiente
personal médico capacitado para prestarla. En la mayoria de los paises que salen de un
conflicto y de la represién hay pocos especialistas en salud mental con experiencia en
tratar a victimas de la tortura. En segundo lugar, lo que constituye un reto tal vez mayor,
las victimas de violaciones graves de derechos humanos tienen historiales que las hacen
distintas de otros pacientes, y no solo en lo que se refiere al asesoramiento psicoldgico.
Sus experiencias anteriores afectan a la forma de prestacién de servicios de toda indole,
y hacen falta grandes esfuerzos para que quienes los prestan a todos los niveles cobren
conciencia de esas necesidades especiales.

— En gran medida, la calidad de los servicios de atencién de salud prestados dependera de
la calidad de las instituciones de atencidn de salud existentes, porque ningun pais puede
permitirse, especialmente a corto plazo, crear instalaciones totalmente nuevas para esos
pacientes. Establecer equipos especializados tanto para prestar servicios especiales como
para enlazar con quienes prestan servicios médicos ordinarios en nombre de las victimas es
una forma de mitigar los problemas. Experimentar con diversos planes de seguros puede
aumentar también las opciones de las victimas. Sin embargo, mientras no se disponga de
los conocimientos especializados que hagan falta, los pacientes no podran disponer de los
servicios necesarios, aungue exista financiacién a cargo de un seguro.

Hay muchas razones para incluir los servicios de salud en el programa de reparaciones.
Sin embargo, es de importancia decisiva ser consciente de las dificultades, porque hay

4 En Chile, el PRAIS ofrece servicios de salud mental, asi como de atencién fisica general y especializada, a mas 190.000 benefi-
ciarios. Méas del 50% de las visitas médicas guardaban relacion con la salud mental. Norma Técnica para la Atencion en Salud
de Personas Afectadas por la Represion Politica Ejercida por el Estado en el Periodo 1973-1990.

4 |bid.
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motivos para pensar que no prestar servicios en esa esfera cuando se han suscitado expec-
tativas resulta especialmente pernicioso para las victimas. Naturalmente, ello no justifica
la falta de prestacion de servicios de salud, sino que es una razén mas para reforzar el
compromiso de planificarlos y dotarlos adecuadamente.

Otras formas de rehabilitacion. Varios programas de reparaciones han establecido
medidas especificas para rehabilitar no sélo la salud de las victimas sino lo que podria
llamarse su «condicion civica». Se incluyen las medidas para restablecer el buen nombre
de las victimas haciendo declaraciones publicas de su inocencia, la eliminacién de antece-
dentes penales, y el restablecimiento de pasaportes, tarjetas electorales y otros documen-
tos. Suimportancia va mucho mas alla de las razones de conveniencia, ya que deberian ser
parte inseparable de todo programa que trate de reconocer a las victimas como titulares
de derechos. Ademas, aprendiendo de la experiencia traumatica de las viudas de los desa-
parecidos, especialmente en la Argentina, las cuales, evidentemente, tenian que resolver
problemas de custodia, matrimoniales y de sucesion, pero se mostraban renuentes a solici-
tar certificados de defuncién para sus cényuges desaparecidos, los programas de esta
clase han comenzado a expedir certificados de «ausencia por desaparicion forzada». Esos
certificados permiten a los conyuges supérstites, por ejemplo, recuperar o vender bienes,
volver a contraer matrimonio o resolver problemas de custodia, sin causarles la sensacion
de traicién que con mucha frecuencia revelaban les causaba solicitar un certificado de
defuncion.

Reparaciones colectivas. Recientemente, la idea de que los beneficios de las repara-
ciones pueden distribuirse a «colectividades» ha encontrado interés y apoyo. De hecho,
tantos los Principios y directrices basicos (parr. 13) como el Conjunto de principios actuali-
zado para la proteccién y la promocion de los derechos humanos mediante la lucha contra
la impunidad (principio 32) asumen esa idea. La razdn subyacente parece ser que cuando
las colectividades han sido objeto de violencia, es l6gico concederles reparaciones. En
ninguno de esos dos documentos se especifica qué significan reparaciones colectivas.

El término «reparaciones colectivas» es ambiguo. La palabra «colectivas» se usa para
calificar, por una parte, las «reparaciones», es decir, los tipos de bienes distribuidos o el
modo de distribuirlos y, por otra, el «sujeto» que las recibe, es decir, las colectividades,
incluidas las personas juridicas. Los ejemplos familiares de «reparaciones colectivas» en
este Ultimo sentido abundan. Una disculpa publica es una medida de reparacién colectiva,
en el sentido de que la comunidad formada por todos los miembros de un grupo determi-
nado, por ejemplo un Estado o una entidad juridica, reciben un beneficio determinado, en
este caso la disculpa. La utilidad de las medidas colectivas es evidente en algunas circuns-
tancias. Pocos pondrian en duda la importancia y justificacién de una disculpa publica.
Entre las finalidades de esas medidas esta el reconocimiento de las victimas, pero también
reafirmar la validez de las normas generales infringidas (y de esa forma, indirectamente,
la importancia de los derechos en general, incluidos, naturalmente los de las victimas y



reafirmando asi la condicion de éstas, no sélo como tales victimas sino también como
titulares de derechos)*.

Las reparaciones colectivas no son sélo simbdlicas; algunas son materiales, como cuando
se construye una escuela o un hospital en calidad de reparacién, o se destinan a un grupo
determinado?®.

Las reparaciones materiales colectivas corren constantemente el riesgo de no ser conside-
radas como tales reparaciones o de tener una capacidad de reparacién minima. Una parte
del problema es que no se dirigen especificamente a las victimas. Los programas colectivos
que distribuyen bienes materiales se concentran con frecuencia en bienes «no excluibles»,
es decir, bienes que, una vez facilitados, es dificil evitar que los consuman otros. Si un
programa colectivo de reparaciones construye un hospital o una carretera, es evidente que
los utilizaran tanto las victimas como las no victimas. No se puede excluir a las personas
no victimas. No es evidente que esos bienes puedan aumentar la sensacién de recono-
cimiento de las victimas. ¢ Por qué habrian de pensar que estan recibiendo esos bienes en
reconocimiento del hecho de que sus derechos fundamentales fueron violados?

El problema se complica porque esos programas colectivos suelen distribuir bienes que no
s6lo son no excluibles sino también basicos, como ocurre cuando los programas de repara-
ciones aparecen incorporados a programas de desarrollo. Los gobiernos de los paises en
desarrollo que se enfrentan con demandas de reparacion tienen una marcada inclinacién
a aducir que el desarrollo es una reparacién?. Incluso cuando esto no es en realidad una
estratagema para llamar a los programas de desarrollo existentes «reparaciones» y una
forma de no invertir recursos en reparacion, la cuestion merece ser examinada de cerca.
La mayorfa de los programas de desarrollo se centran en la producciéon y provisién de
bienes basicos, a los que tienen derecho todos los ciudadanos como ciudadanos. Poner-
los a disposicion de las victimas es una obligacién y funciéon ordinaria del Estado que
no puede considerarse como reparacion. Los beneficiarios, acertadamente, los perciben
como programas que distribuyen bienes a los que tienen derecho como ciudadanos y no
necesariamente como victimas.

Puede aducirse que los beneficios prestados por esos programas de desarrollo/
«reparaciones» en contextos de privacién no son accesibles a muchos ciudadanos, y que
ponerlos a su disposicion, por ejemplo en zonas anteriormente afectadas por la violencia,
constituye un beneficio. Como resultado de dar prioridad a la inversion en esas zonas, se

4 Véase Pablo de Greiff, «The role of apologies in national reconciliation processes», en The Age of Apology, Mark Gibney y
otros, eds. (Filadelfia, University of Pennsylvania Press, 2007).

4 |a Corte Interamericana de Derechos Humanos, por ejemplo, en el Caso de Aloeboetoe y otros c. Suriname, ordené al Gobierno
volver a abrir y dotar de personal a una escuela y un dispensario médico, como acto de reparacion por el ataque a 20 miembros
de la tribu de Saramaka. Sentencia de 10 de septiembre de 1993, Ser. C, n.° 15.

47 Asi ocurrio en el caso de Sudafrica y del Perd. Véase, por ejemplo, Christopher Colvin, «Overview of the reparations program
in South Africa», en The Handbook...
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argumenta, las victimas tienen acceso a servicios basicos antes que los demas ciudadanos.
Esto es cierto. El problema que persiste, sin embargo, es que, como los beneficios no son
los bienes mismos sino el orden en el tiempo de su distribucion, una vez que ese orden
carece de importancia, como cuando los bienes de que se trata estan a disposicion de
todos, el beneficio se disipa.

Como las dificultades que se han sefialado con los programas de reparaciones materiales
colectivas se derivan de la clase de bienes que normalmente distribuyen, es decir, servicios
basicos no exclusivos, una forma obvia de abordarlas, manteniendo el caracter distin-
tivo de los programas de reparaciones, es organizarlos al menos en torno a servicios no
basicos. Los beneficiarios tienen entonces razén para creer que no los estan recibiendo
simplemente por ser ciudadanos. Los servicios educacionales, culturales, artisticos, de
vocacion profesional y médicos especializados que se orientan a las necesidades especiales
de la poblacién de victimas son posibilidades que merecen ulterior estudio.

En resumen, los programas complejos permiten convertir a mas victimas en beneficiarios que
los sencillos, por un costo general andlogo y, lo que es mas importante, pueden ser también
mejores. Responden a una mayor variedad de necesidades de las victimas, pero también a
la necesidad de salud, educacion y, mediante beneficios simbdlicos, a la de dar sentido a un
pasado traumatico.

D. Definiciéon de los objetivos de las reparaciones y sus efectos
en el nivel y las modalidades de la indemnizacion

1. Niveles de indemnizacion

Una de las mayores dificultades con que se enfrentan los programas de reparacion es fijar
exactamente el nivel de indemnizaciéon pecuniaria. La practica varia considerablemente segin
los paises*®. Por ejemplo, aunque la Comision para la Verdad y la Reconciliacion de Sudéfrica
habia propuesto dar a las victimas un subsidio anual de unos 2.700 délares durante seis afos,
el Gobierno terminé haciendo un solo pago de menos de 4.000 délares. Los Estados Unidos
proporcionaron 20.000 délares a los niponamericanos internados durante la sequnda guerra
mundial. El Brasil dio como minimo 100.000 délares a las familias de las personas fallecidas
cuando se encontraban en detencion policial. La Argentina concedio a las familias de las victi-
mas desaparecidas bonos por un valor nominal de 24.000 délares. Chile les ofrecié una pension
mensual que distribuyé originalmente, 537 dolares mensuales, en porcentajes predetermina-
dos, entre los diferentes miembros de la familia.

Las razones aducidas (cuando se aducen) para elegir una cifra determinada varian también.
La Comisién para la Verdad y la Reconciliacién de Sudéfrica recomendd en un principio utilizar

4 \éase The Handbook...
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como referencia el ingreso familiar medio de una familia de cinco miembros. La cifra elegida por el
Gobierno de 4.000 dolares no se justifico nunca de forma independiente, ni corresponde a nada
determinado. Lo mismo puede decirse de la eleccion del Gobierno de los Estados Unidos y de
la decision del Brasil. Después de algunos debates en que se sugirié que el plan de reparaciones
de la Argentina podria utilizar el vigente cuadro de indemnizaciones por accidentes laborales, el
presidente Menem rechazd esa posibilidad, aduciendo que no habfa nada de accidental en lo
gue habian padecido las victimas. En cambio eligio el sueldo de los funcionarios gubernamen-
tales mejor pagados como unidad baésica para calcular los beneficios de las reparaciones. Chile
no dio ninguna justificacion especial para su unidad basica de 537 délares. Es evidente que esas
elecciones dependen de la negociacién politica que se produce y que se hacen atendiendo mas
a su viabilidad que a cuestiones de principio. Ello -y no sélo los niveles generalmente bajos de las
indemnizaciones ofrecidas por la mayoria de los programas- hace que la practica existente sea de
discutible valor como precedente. De hecho, pedir a futuros programas que justifiquen sus deci-
siones sobre los niveles de indemnizacién puede producir por si solo resultados saludables.

Existe una diferencia importante entre la indemnizacién ofrecida como resultado de resoluciones
judiciales de casos de violaciones individuales, esporadicos y aislados, y la derivada de un pro-
grama de reparaciones masivas que se enfrenta con un gran nimero de posibles beneficiarios.
Un enfoque judicial de la cuestién de cémo fijar los niveles de indemnizaciéon, que exprese
simplemente tanto convicciones articuladas como una profunda intuicion, recurre al criterio de
la restitutio in integrum, es decir de devolver a las victimas su integridad, indemnizandolas en
proporcién al dafo sufrido. Como ya se ha explicado, para los casos individuales se trata de
un criterio inobjetable, porque trata de neutralizar los efectos de la violacién en la victima y de
impedir que el autor de ella disfrute de su hecho ilicito.

No obstante, la practica actual con programas de reparaciones masivos indica que rara vez se
intenta siquiera satisfacer ese criterio. Seria demasiado facil, sin embargo, sacar la conclusion
de que, histéricamente, los programas de reparaciones han sido manifiestamente injustos. Ello
implicaria criticar todos los programas de reparaciones de la misma forma, incluso aquellos que
han hecho los mas serios esfuerzos para dar reparacion a las victimas, a pesar de haber dado
una indemnizacion menor que la que las propias victimas habrian obtenido de haber ganado un
pleito en un tribunal que conociera aisladamente de su caso.

Dado que la importancia de la indemnizacién pecuniaria no es sélo una cuestion pragmatica
de posibilidad, sino de justicia, es importante aclarar lo que la justicia exige. ¢ Qué significa una
reparacion «adecuada, efectiva y rapida»?%.

El principio 18 de los Principios y directrices basicos permite apartarse de ese criterio de indem-
nizaciéon plena:®°

4 Resoluciéon 60/147 de la Asamblea General, anexo, parr. 11.
% Véase Heidy Rombouts, Pietro Sardaro y Stef Vandeginste, «The Right to Reparation for Victims of Gross and Systematic Viola-
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Conforme al derecho interno y al derecho internacional, y teniendo en cuenta las cir-
cunstancias de cada caso, se deberfa dar a las victimas de violaciones graves del derecho
internacional, de forma apropiada y proporcional a la gravedad de la violacion y a las
circunstancias de cada caso, una reparacion plena y efectiva... (la cursiva es anadida).

Los Principios y directrices basicos mismos integran un «margen de apreciacion»°' que autoriza
las desviaciones del «principio de borrar todas las consecuencias [que sin embargo] sigue siendo
el principal principio»®. En las especiales circunstancias con que se enfrentan los programas
masivos, el doble requisito de proporcionar «una reparacion justa y adecuada» sustituye a ese
criterio:

Una reparacion justa expresa la necesidad de tomar en consideracién, por una parte, el
contexto de transicion general en el que la reparacién se produce (incluido el elevado
numero de victimas gravemente lesionadas) y, por otro, la escasez de recursos disponi-
bles para su asignacion a reparaciones. Una reparacion justa implica que (a diferencia del
principio de restitutio in integrum) el volumen de la reparacion no pueda determinarse in
abstracto ni en términos absolutos... A nivel individual, la reparacién justa requiere que
la distribucion de la reparaciéon se haga de forma justa, es decir, sin discriminacién entre
grupos o categorias de beneficiarios (o sea de victimas). La no discriminacién no significa,
sin embargo, que todas las victimas deban ser tratadas de manera uniforme, sino que el
motivo de la diferenciacién debe ser razonable y justificada®.

En cuanto a la reparacién adecuada,

se refiere al hecho de que las formas y modalidades de reparacion deben ser apropia-
das, teniendo en cuenta el dafio, las victimas, las violaciones y la sociedad en general.
Los escasos recursos de los paises en transicion deben utilizarse de manera 6ptima, tanto
desde el punto de vista cualitativo como cuantitativo (es decir, de la efectividad)>*.

Esta conclusion pone de relieve que hay una diferencia entre conceder reparaciones a las victi-
mas dentro de un sistema juridico basicamente operativo y concederlas en un sistema que, en
algunos aspectos fundamentales, precisamente porque aprobd o hizo posibles pautas sistemati-
cas de abusos, debe ser reconstruido (o, en algunos paises, construido por vez primera). En el
primer caso, es l6gico agotar el criterio de justicia con el objetivo de reparar el dafo concreto
sufrido por la victima concreta de cuyo caso conozca el tribunal. En el caso de abusos masivos,
sin embargo, el interés de la justicia requiere algo méas que un intento de reparar el dafio con-
creto sufrido por personas concretas. Sea cual fuere el criterio de justicia, es importante tener

tions of Human Rights», en Out of the Ashes: Reparation for Victims of Gross and Systematic Human Rights Violations, K. De
Feyter y otros, eds. (Amberes, Intersentia, 2006), pags. 345 a 500.

" Ibid, pag. 455.

°2 |bid., pag. 459.

53 Ibid.

** |bid.
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en cuenta la necesidad de establecer requisitos previos para reconstruir el estado de derecho,
objetivo que tiene una dimensién publica y colectiva®.

Sin embargo, tal vez quepa decir algo mas sobre la cuantia adecuada de la indemnizacién mone-
taria, porque esos criterios de justicia y adecuacion estan muy ligados en definitiva a la valoraciéon
de la viabilidad. Aunque esas valoraciones son inevitables, las decisiones sobre la viabilidad de
pagar determinados costos son normalmente del tipo ceteris paribus, y en una situacion de tran-
sicion o posterior a un conflicto, no tiene mucho sentido que todas las demaés circunstancias per-
manezcan iguales. Salvo si existe un excedente presupuestario, serd imposible iniciar reparaciones
eficaces sin que resulten afectados otros gastos publicos®®.

Examinando detenidamente los programas de reparaciones y la historia de su disefio, promulgacion
y aplicacion, resulta posible reconstruir la historia de como trataron de alcanzar cierta justicia. Cabe
decir que esos programas se han propuesto dos objetivos intimamente vinculados a la justicia: el
primero es dar cierto grado de reconocimiento a las victimas, contribuyendo asf a la recuperacion
plena de su dignidad. El punto esencial es que los beneficios del programa no tienen por objeto
consolidar la condicidon de las victimas como tales victimas, sino como ciudadanos, como titulares
de derechos iguales a los de los demas ciudadanos. Los beneficios se convierten en una forma de
indemnizacion simbdlica o nominal por el hecho de que se violaron derechos que debian proteger la
integridad basica, las posibilidades y los intereses de los ciudadanos. Es la violacion de los derechos
humanos la que motiva la aplicacion de medidas de indemnizacion. Y es precisamente porgue los
beneficios se conceden en reconocimiento de los derechos (violados) de los ciudadanos por lo que
ese objetivo general se relaciona con la justicia. La justicia en una sociedad que se rige por el estado
de derecho es una relacién entre ciudadanos, es decir, entre titulares de derechos iguales.

Una consecuencia importante es que el propio sistema para evaluar la importancia de la indem-
nizacion justa debida a las victimas se deriva directamente de la violacidon misma de derechos com-
partidos por los seres humanos y, en particular, por los ciudadanos, y no de la situacién particular
de cada persona antes de la violaciéon. En otras palabras, la obligacion fundamental de un plan
de reparaciones masivas no es tanto devolver a la persona a su statu quo ante, sino reconocer
la gravedad de la violacién de derechos iguales de los conciudadanos e indicar que el régimen
sucesor se ha comprometido a respetar esos derechos.

El otro objetivo principal relacionado con la justicia que puede atribuirse a los programas de
reparaciones es hacer una contribucion (modesta) al fomento de la confianza entre las perso-

> Véase Pablo de Greiff, «Justice and reparations», en The Handbook...

% Por ejemplo, el Gobierno de Sudafrica estaba adquiriendo dos submarinos para su armada mientras rehusaba cumplir las
recomendaciones de la Comisién para la Verdad y la Reconciliacion sobre reparaciones, aduciendo que hacerlo resultaria dema-
siado costoso. Véase Brandon Hamber y Kamilla Rasmussen, «Financing a reparations scheme for victims of political violence»,
en From Rhetoric to Responsibility: Making Reparations to the Survivors of Past Political Violence in South Africa, Brandon
Hamber y Tlhoki Mofokeng, eds. (Johanesburgo, Centre for the Study of Violence and Reconciliation, 2000), pags. 52 a 59. El
Gobierno del Peru, igualmente, est4 estudiando ampliar su armada, aunque las amplias recomendaciones sobre reparacion de
la Comisién para la Verdad y la Reconciliacion no se han atendido en gran parte.
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nas y, especialmente, entre los ciudadanos y las instituciones publicas, confianza que se deriva
del compromiso con las mismas normas y valores generales y que puede existir incluso entre
extrafios. Lo que importa es que un programa de reparaciones bien organizado es el que indica
a las victimas y otras personas que el nuevo gobierno toma muy en serio los abusos pasados y
esta decidido a contribuir a la calidad de vida de los sobrevivientes. Si se aplican con separacion
de otras iniciativas legales, como enjuiciamientos penales y, principalmente, la busqueda de la
verdad, los beneficios de las reparaciones pueden ser contraproducentes y ser percibidos mas
bien como un pago a cambio del silencio o de la aquiescencia de las victimas y sus familias.
En cambio, si se integran en una politica general de justicia de transicion, las reparaciones
pueden dar a los beneficiarios motivo para pensar que las instituciones del Estado toman en
serio su bienestar y son dignas de confianza. En la medida en que los programas de reparaciones
pueden convertirse en parte de un programa politico que cuente con apoyo amplio y profundo,
podrian tener efectos positivos no sélo en una «confianza vertical», es decir, la confianza entre
los ciudadanos y las instituciones publicas, sino también en una «confianza horizontal», es decir,
entre los ciudadanos.

Esta concepcién de justicia en las reparaciones no conduce a ninguna férmula para la cuantifi-
cacién, pero proporciona alguna orientacion. No se puede decidir a priori si un nivel de indem-
nizacion es justo. En Ultima instancia, esto dependerd, en parte, de si los beneficiarios estiman
que, habida cuenta de las circunstancias, las cantidades recibidas constituyen un reconocimiento
suficiente, en el sentido especificado supra, y si, lo mismo que otros, consideran que los benefi-
cios justifican una confianza civica renovada (o nueva)®’.

2. Modalidades de distribucion

¢ ;Suma global o pensiéon? La forma en que los beneficiarios perciben los beneficios de
reparacion estd condicionada en parte por las modalidades de distribucion. La experi-
encia internacional indica que es mejor distribuir indemnizaciones en forma de pension
gue como suma global. Aunque las sumas globales, tedricamente, aumentan al maximo
la eleccién individual, en algunos contextos obtener lo que cabe considerar como una
riqueza subita puede causar divisiones en las comunidades y, con mas frecuencia, en las
familias. Hay también datos que demuestran que las sumas globales se malgastan con
frecuencia y producen menores efectos a largo plazo que los previstos. Las mujeres, en
particular, parecen aprovechar mejor un sistema de pensiones que un pago Unico (que
podria convertirlas en objeto de solicitudes de asistencia y, en la practica, agotar la in-
demnizacion). Por ultimo, de forma mas importante, es mas probable que una pension
se interprete como una contribucion a la calidad de vida de los sobrevivientes que como

57 Este enfoque del criterio de la justicia de reparaciones ha sido adoptado -y adaptado- en los informes de la Comision para la
Verdad y la Reconciliacién del Perd, de la reciente Comisién sobre Prisién Politica y Tortura de Chile, y de la Comisién de Verdad
y Reconciliacién de Sierra Leona. Partes de él se incorporan en el documento E/CN.4/2004/88.
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un precio fijado por el Gobierno a la vida de seres queridos o al dolor padecido por las
victimas®8.

* Prorrateo. Con independencia de si la indemnizacion se paga como suma global o
como pension, algunos paises han prorrateado los pagos, de conformidad con por-
centajes previamente fijados, entre los miembros de las familias. En Chile, el conyuge
supérstite recibid el 40% de la cifra de referencia de 537 ddlares. La madre o, en su ausen-
cia, el padre recibié el 30%. La madre o padre supérstite de los hijos nacidos fuera de
matrimonio de la victima recibi¢ el 40%. Cada hijo de una persona desaparecida recibio
el 15% hasta la edad de 25 afios, o durante toda la vida si estaba discapacitado®. El
beneficiario recibia la pension en el porcentaje determinado por la ley, aunque no
hubiera otros beneficiarios en la familia. De igual modo, si la cantidad recibida por el
conjunto de beneficiarios superaba la cifra de referencia, cada uno de ellos recibia sin
embargo el porcentaje establecido por la ley. En Marruecos, la Instancia de Equidad y
Reconciliacion optd por el prorrateo explicito, para proteger los intereses de las mujeres.
Los conyuges recibiran el 40% de las indemnizaciones, a diferencia del 8% de las esposas
en el derecho hereditario local, que, de acuerdo con la tradicion, favorece a los hijos. Vale
la pena considerar especialmente el prorrateo cuando hay pautas de trato desigual que
afecten también a la familia. Las mujeres, en particular, suelen salir favorecidas con esta
practica.

E. Financiacion de las reparaciones

Un bajo desarrollo socioecondémico, por un lado, y un universo importante de posibles benefi-
ciarios, por otra, limitan la capacidad de los gobiernos para aplicar un plan de reparaciones. En
América, por ejemplo, Guatemala, El Salvador y Haiti no han aplicado planes de reparaciones,
mientras que Chile, la Argentina y el Brasil lo han hecho.

Sin embargo, la correlacion entre desarrollo socioeconémico y reparaciones es mas compleja de
lo que indica esa observacion de los hechos. En primer lugar, aunque un minimo de desarrollo
econémico parece requisito previo para aplicar las reparaciones, paises en situaciones econdmi-
cas comparables toman con frecuencia caminos totalmente distintos, como muestran clara-
mente Chile y la Argentina. En segundo lugar, y quiza de forma mas importante, en los paises
mencionados que no han aplicado planes de reparaciones, las limitaciones politicas fueron
quizd mas significativas que las econémicas. Un analisis de los esfuerzos fracasados muestra
claramente que, por lo comun, sin coaliciones amplias y fuertes, favorables a las reparaciones,

8 Sin embargo, adoptar un sistema de distribucién de pensiones presenta sus propias dificultades, de las cuales una de las prin-
cipales es lograr la estabilidad juridica. Un sistema de pensiones requiere establecer instituciones que perduren, y esto solo es
posible si existe voluntad y apoyo politico suficiente. Por ello, muchos paises han optado por el pago de sumas globales.

% Véase la pagina web del Programa de Derechos Humanos del Ministerio del Interior: www.ddhh.gov.cl.
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no se aplican planes, o s6lo muy modestos, aunque el pais pueda permitirse tenerlo o disponer
de otro plan mejor®°.

En general, hay dos modelos principales para financiar las reparaciones: crear fondos fiducia-
rios especiales o introducir una partida especifica en el presupuesto nacional anual. Los paises
gue han experimentado con el primer modelo han obtenido, hasta la fecha, resultados con-
siderablemente peores que los paises que han utilizado el segundo. Esto puede deberse al
compromiso politico. Nada demuestra méas claramente el compromiso que la voluntad de incluir
una partida especifica en el presupuesto. La expectativa que subyace en la creacion de fondos
fiduciarios de que sera posible encontrar fuentes alternativas de financiacién puede ser muestra
de débil compromiso politico o debilitar realmente la resolucién adoptada, lo que subraya una
vez mas que, aungue el desarrollo socioeconémico es importante, también lo son los factores
politicos.

No obstante, en principio no hay razones por las que los esfuerzos de financiacién creativos
deban fracasar siempre. Algunas de las posibilidades son:

* Impuestos especiales que graven a quienes puedan haberse beneficiado del conflicto o de
las violaciones, como los propuestos (pero no adoptados) por la Comisién para la Verdad
y la Reconciliacion de Sudafrica.

e Recuperacién de activos ilicitos. Especialmente cuando un Estado ha aceptado dar repara-
ciones a victimas de terceros, nada deberfa impedir a ese Estado tratar de recuperar de
ellos las reparaciones. El Pert dedico a esos fines un porcentaje de los activos recuperados
de la corrupcion, y lo mismo hizo Filipinas con los fondos recuperados del patrimonio de
Marcos. Colombia esta tratando de hacerlo con los activos en manos de los paramilitares.
Sin embargo, los programas de reparaciones no deberfan supeditarse ni hacerse depender
de la recuperacion de esos activos si el Estado tiene una responsabilidad clara hacia las
victimas.

e Canje de deudas. Es posible que los gobiernos negocien acuerdos con prestamistas inter-
nacionales a fin de que éstos cancelen una parte de la deuda del pais a condicién de
gue se invierta la misma suma en reparaciones y otros tipos de apoyo a las victimas. En
pequena escala, el Pert fue capaz de lograr esos acuerdos.

Lo fundamental es que cuando las reparaciones son una cuestion de derechos, los programas
de reparaciones requieren fuentes estables de financiacién, y nada garantiza mas la estabilidad
de la financiacién que una partida presupuestaria especial.

60 Véase Alexander Segovia, «Financing reparations programs: reflections from international experience», en The Handbook...
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F. Interpretacion de los beneficios de las reparaciones.
Vinculacion de las reparaciones con otras medidas de justicia

La cuantia de las reparaciones no garantiza por si sola su éxito. Es conveniente examinar la
suerte que han corrido esfuerzos de reparacion aislados, algunos de los cuales han distribuido
grandes cantidades de dinero por medio de indemnizaciones directas a las victimas. La experien-
cia indica que es importante establecer vinculos importantes entre los diferentes elementos de
una politica general de justicia o reparacion. Los esfuerzos de reparacion no vinculados a otras
iniciativas de justicia suelen ser mas controvertidos de lo que esperan quienes los apoyan®'.

Los esfuerzos de reparacion deben disefarse de forma que estén estrechamente vinculados
a otros esfuerzos de justicia de transicidon o reparaciéon, por ejemplo en materia de justicia
penal, busqueda de la verdad y reforma institucional. También para ello existe un respaldo con-
ceptual. Se dice que los programas que logran esas conexiones son externamente coherentes
o tienen una integridad externa®?. Este requisito es importante tanto por razones pragmaticas
como conceptuales. Las conexiones ofrecen un incentivo para interpretar los beneficios de las
reparaciones como justicia y no como un intercambio de dinero y servicios por apaciguami-
ento o aquiescencia, y podrian contribuir (a pesar de sus inevitables limitaciones) a mejorar
la percepcion general del conjunto de medidas. No es sélo que la busqueda de la verdad, sin
esfuerzos de reparacién, pueda considerarse por las victimas como un simple gesto. La relacion
actla también en direccién opuesta, porque, a falta de una busqueda de la verdad, los benefi-
ciarios pueden considerar los esfuerzos de reparacidon como un intento del Estado para comprar
el silencio o la aquiescencia de las victimas y de sus familias. La misma relacién estrecha y en
ambos sentidos puede observarse entre las reparaciones y la reforma institucional. La reforma
democratica sin esfuerzos de reparaciéon para dignificar a los ciudadanos victimizados tendra
una legitimidad dudosa, especialmente desde el punto de vista de las victimas. De igual modo,
los beneficios de las reparaciones, sin reformas institucionales para disminuir la probabilidad de
que la violencia se repita resultan inutiles.

Por ultimo, una relacién en ambos sentidos vincula también la justicia penal con las reparaciones.
La condena de unos cuantos autores, sin esfuerzos efectivos para proporcionar a las victimas
una reparaciéon positiva, podria ser considerada por éstas facilmente como un revanchismo sin
consecuencias. Por otra parte, las reparaciones sin ningun esfuerzo por lograr una justicia penal
pueden parecer a las victimas sélo un «dinero de sangre». Como se sefiala en la introduccién, es
evidente que se ha desarrollado una nueva comprensién de la complementariedad de las dife-

61 Véanse las experiencias del Brasil y de Marruecos con la Comision Independiente de Arbitraje, que funciond entre 1999y 2001.
Véase también Cano y Ferreira, «The reparations program in Brazil», en The Handbook...

62 \/éase Pablo de Greiff, «Addressing the past: reparations for gross human rights abuses», en Civil War and the Rule of Law:
Security, Development, Human Rights, Agnés Hurwits y Reyko Huang, eds. (Boulder, Lynne Rienner Publishers, 2007). Mientras
que la coherencia o integridad externas se refieren a la relaciéon entre los esfuerzos de reparacion y otras medidas de justicia,
la coherencia o integridad interna se refieren a si los diversos beneficios distribuidos por un programa de reparaciones son
compatibles entre sf y se apoyan mutuamente.
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rentes obligaciones de la justicia®. En consecuencia, no sélo es importante establecer vinculos
entre la justicia penal y las reparaciones, sino también inadmisible compensar unas medida con
otras. Ofrecer reparaciones a las victimas de violaciones de derechos humanos no exime a los
Estados de su responsabilidad de castigar a los autores de esas violaciones. El régimen estable-
cido por la Corte Penal Internacional, por ejemplo, supone un paso hacia la consolidacién de la
compatibilidad de la justicia con las reparaciones.

Asi pues, tanto la evidencia empirica como el debate sobre el lugar que deben ocupar las
reparaciones con respecto a otras medidas de justicia subrayan la importancia de disefar esos
vinculos desde el principio, lo fomenta el amplio concepto de los recursos juridicos en el que se
basan los Principios y directrices basicos.

G. Vinculacién de los programas de reparaciones con los litigios civiles

Otro desafio con el que se enfrentan quienes disefian programas de reparaciones es el vinculo
entre el programa y los litigios civiles. A nivel general, hay que reconocer que la resolucion
judicial de los casos de reparaciones individuales ha desempefiado a veces un papel muy
importante para catalizar la voluntad de los gobiernos de establecer programas de reparaciones
masivas. Los casos de los que se ocupa el sistema interamericano de derechos humanos, por
ejemplo, desempenaron ese papel en la Argentina, y siguen ejerciendo el mismo tipo de presion
en el Pert y Guatemala. Aunque las indemnizaciones normalmente generosas contribuyen a
que surjan expectativas que normalmente no podran satisfacer los programas de reparaciones
masivas, esas indemnizaciones pueden ser utilizadas por las victimas o sus representantes para
presionar a sus gobiernos a fin de que establezcan programas masivos de altos beneficios. Dada
la renuencia habitual de los gobiernos a establecer simplemente programas de reparacion, ese
efecto resulta especialmente importantes. Mas alla del papel catalitico de la resolucion judicial
de las solicitudes de reparaciones, los casos resueltos en los tribunales de justicia cumplen otras
funciones importantes, entre ellas la de que obtener reparaciones de un tribunal es una forma
de garantizar que existira una conexion estrecha entre las reparaciones y las demas medidas de
justicia inherentes al proceso judicial, incluido el castigo y la busqueda de la verdad. Aunque
esto se aplica especialmente a nivel individual, las consecuencias de los casos judiciales para la
sociedad van mucho mas lejos, en particular al afirmar normas y derechos y condenar formas
de comportamiento que los transgreden®.

Los programas que determinan que aceptar sus beneficios excluyen otras vias de reparacién
pueden llamarse finales. Los programas alemanes, asi como el programa establecido por los

6 «Cuando sea necesaria una justicia de transicién, las estrategias utilizadas deben ser holisticas y prestar una atencion integrada
a los procesos, las indemnizaciones, la busqueda de la verdad, la reforma institucional, la investigacién de antecedentes y las
destituciones o a una combinacién adecuada de los elementos anteriores» (5/2004/616, parr. 26).

64 \/éase Jaime Malamud-Goti y Lucas Grosman, «Reparations and civil litigation: compensation for human rights violations in
transitional democracies», en The Handbook...
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Estados Unidos para los niponamericanos internados durante la segunda guerra mundial, son
finales en ese sentido: aceptar los beneficios de esos programas requiere renunciar a la posibi-
lidad de llevar a los tribunales de justicia los casos civiles. Sin embargo, no todos los programas
son finales en ese sentido. Los del Brasil y Chile no requieren que las victimas renuncien a la
posibilidad de solicitar reparaciones de los tribunales.

La Comision para la Verdad y la Reconciliacion del Pert adopté al respecto una posicidon com-
pleja: segun sus recomendaciones, recibir beneficios del plan de reparaciones dejaria sin efecto
los litigios contra el Estado, pero no interrumpiria ni impediria los casos penales contra los
autores de violaciones. Si esos casos prosperan y las personas reciben reparaciones civiles por
procedimientos judiciales, deberdn devolver al Estado cualesquiera beneficios de indemnizacién
gue hayan recibido del programa de reparaciones, a fin de impedir que nadie reciba indem-
nizacién dos veces por la misma violacion. Esta disposicion trata de preservar el acceso de las
victimas a los tribunales, al mismo tiempo que protege la estabilidad del programa de repara-
ciones®.

Resulta dificil decidir, en abstracto, si es conveniente, en general, que los programas de repara-
ciones sean finales. Por una parte, ese final significa que los tribunales seran inaccesibles a
las victimas. Por otra, una vez que un gobierno ha hecho esfuerzos de buena fe por crear un
sistema administrativo que facilite el acceso a los beneficios, permitir a los beneficiarios iniciar
litigios civiles contra el Estado supone no sélo el riesgo de que se obtengan beneficios dobles
por un mismo dafo, sino, peor aun, de poner en peligro todo el programa de reparaciones.
Aunque el primer problema puede resolverse determinando que nadie podra obtener beneficios
dos veces por la misma violacién, el sequndo no es tan facil de evitar, porque los beneficios
obtenidos por medio de los tribunales pueden superar facilmente que ofrezca un programa
masivo. Esto puede llevar a un desplazamiento importante de las expectativas y a una sensacion
generalizada de decepcion ante los beneficios del programa. Ademas, el desplazamiento puede
ser motivado por casos que probablemente no son representativos de todo el universo de vic-
timas, lo que hace que los litigios posibles tiendan a fortalecer prejuicios sociales. Las victimas
mas acomodadas, mas educadas y urbanas tienen mas posibilidades de entablar con éxito
litigios ante los tribunales civiles para conseguir reparaciones que las personas mas pobres,
menos educadas y rurales.

Los factores contextuales pueden desempenar un papel importante. En la mayoria de las socie-
dades que salen de un conflicto y de las sociedades en transicion, especialmente aquellas cuyo
sistema juridico ha sido destruido, es poco probable que los tribunales se vean inundados de
reclamaciones civiles. Ademas, algunas jurisdicciones tienen leyes de indemnizacién insuficien-
temente desarrolladas o que fijan las indemnizaciones a un nivel muy bajo, lo que disminuye el
atractivo de iniciar programas judiciales que puedan tener efectos negativos en los programas
de reparaciones. No obstante, aquellos a los que se confia la responsabilidad de disefar pro-

5 Véase también el detenido estudio de las reparaciones en el Perti en Magarrell y Guillerot, op. cit., cap. 4.
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gramas masivos deben decidir cdmo se relacionaran esos programas con los procedimientos
judiciales. Dada la importancia de la posibilidad del acceso a los tribunales, en igualdad de
circunstancias deberia existir una presuncion a favor de dejar intacto ese derecho o restringirlo
lo menos posible, a condicion de que nadie tuviera derecho a beneficiarse a la vez de los pro-
gramas y de los tribunales®®.

H.

Preparacion de un programa de reparaciones sensible a las cuestiones
de género®”

Aunque varias secciones de la presente publicacion se han referido ya a las muchas formas

en

que las decisiones relativas a las reparaciones tienen efectos en las mujeres, el tema es tan

importante, y se ha descuidado tan a menudo, que merece una seccién.

¢ Incluso antes de disefiar un programa de reparaciones deben establecerse estrategias
sensibles a esas cuestiones, a fin de reunir informacion especifica de género que sea
pertinente para la ejecucion del programa y garantice la participacion de la mujer en los
debates sobre el disefio del programa. Su presencia podria ser crucial si se toman deci-
siones sobre criterios de acceso (incluidas, de forma importante, la aplicacion de plazos
y niveles de prueba) de una forma que aumente la probabilidad de que las mujeres sean
adecuadamente consideradas en el posible programa.

e En la cuestion critica de la eleccion de las listas de derechos cuya violacién dara lugar a
reparaciones, una vez mas, la participacion de la mujer puede ayudar a garantizar que no
se prescinda de todas las clases de violaciones de las que las mujeres son predominante-
mente victimas. En general, pedir a quienes se encarguen del disefio de programas de
reparaciones que articulen los principios o razones en que se inspira la selecciéon de «vio-
laciones reparables» puede tener un efecto positivo desde el punto de visto del género, al
impedir exclusiones gratuitas.

e Programas mas complejos, es decir, programas que distribuyen una variedad mayor de
beneficios distintos, como apoyo educacional, servicios de salud, busqueda de la verdad
y otras medidas simbolicas, ademas de indemnizaciones materiales, abren la posibilidad
de atender las necesidades de sus beneficiarias. Esas posibilidades no se realizan por si
mismas. Cada tipo de beneficio requiere un disefio y aplicacion sensible a las cuestiones
de género; por ejemplo, la busqueda de la verdad y los homenajes pueden excluir casi

% En la Argentina se permitio a las victimas de detenciones ilegales proseguir sus procedimientos juridicos ya iniciados y elegir
luego los mayores beneficios. También tuvieron acceso a los programas los afectados por casos judiciales ya resueltos, pero con
beneficios menores que los previstos en los programas, a fin de que pudieran recibir la diferencia.

7 «Sensibilidad hacia las cuestiones de género» no significa necesariamente una mayor sensibilidad hacia las necesidades de la
mujer. Sin embargo, el historial de los programas de reparaciones es en general tan sombrio al respecto que el presente instru-
mento se concentra en ese sentido de la expresion. Véanse estudios de casos en What Happened to the Women? Gender and
Reparations for Human Rights Violations, Ruth Rubio-Marin, ed. (Nueva York, Social Science Research Council, 2006).
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todo menos el recuerdo de ex combatientes en su mayoria varones. Los servicios de salud
pueden disenarse también de forma que atiendan principalmente a las necesidades de
los pacientes varones. Sin embargo, los diferentes elementos de un programa complejo
de reparaciones pueden disefiarse y aplicarse asimismo teniendo presentes a sus benefi-
ciarias.

El nivel al que se fije la indemnizacién material y la forma en que se distribuira ésta tendran
un importante efecto de género. En igualdad de circunstancias, seran preferibles las
formas de distribucién que aseguren a la mujer no sélo el acceso sino también el control
de los beneficios.

39






IV. FUNCION DE LA COMUNIDAD INTERNACIONAL

Muchas sociedades que salen de un conflicto o en transicion querrian que la comunidad interna-
cional participara, principalmente, en el papel de donador. Sin embargo, la comunidad interna-
cional rara vez proporciona recursos importantes para financiar iniciativas de reparacién. La razéon
de esa renuencia es doble. En primer lugar, dado que las reparaciones deben incluir siempre un
reconocimiento de responsabilidad, la comunidad internacional aduce que deberian ser princi-
palmente una iniciativa local. Esto es razonable si la responsabilidad del conflicto es realmente
solo local, pero mas dudoso si no es asi. En segundo lugar, dado que aplicar los planes de
reparaciones significa siempre tomar decisiones politicas delicadas, la comunidad internacional
tiene escasos incentivos para intervenir.

Sin embargo, los actores internacionales afectados podrian:

¢ Reflexionar nuevamente sobre su renuencia a proporcionar apoyo material directo a los
esfuerzos de reparacién, especialmente en los casos en que ellos mismos desempenaron
un papel importante en el conflicto;

e Prestar asistencia técnica en el disefo y aplicacion de los programas de reparaciones;
e Apoyar a los grupos locales que participen en los debates sobre reparaciones®;

e Ejercer presion sobre las instituciones multilaterales para que fomenten condiciones en
que las economias que salen de un conflicto puedan permitirse prestar la atencion debida
a las victimas de ese conflicto;

e Contribuir a la coherencia externa de los programas de reparaciones prestando asesorami-
ento y ejerciendo presion sobre los diferentes componentes de los gobiernos, a fin de que
el programa de reparaciones se vincule debidamente con los diversos elementos de una
politica general de justicia de transicion;

% Esto es importante no solo porque el reconocimiento requiere fortalecer en todas partes la participacion y capacidad técnica
en las necesidades de esta cuestion, sino también porque, en definitiva, que un plan de reparaciones se aplique no dependera
en gran parte de una lucha politica en la que serd imperativa la participacion de los grupos locales, y éstos participaran mas
eficazmente si se refuerza su capacidad.
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e Ejercer presion sobre los gobiernos para establecer programas de reparaciones eficaces para
las victimas, en conexion con el apoyo que la cooperacion internacional proporciona a
menudo a diversas iniciativas de establecimiento de la paz, incluidos los planes de reinser-
cion de ex combatientes. De hecho, el apoyo internacional para los planes de reinsercion

puede hacerse depender de un compromiso local comparable de dar reparacién a las
victimas.



OBSERVACIONES FINALES

En la presente publicacién se han examinado algunos de los instrumentos juridicos internacio-
nales sobre reparaciones, sobre el fondo de los Principios y directrices basicos sobre el derecho
de las victimas de violaciones manifiestas de las normas internacionales de derechos humanos
y de violaciones graves del derecho internacional humanitario a interponer recursos y obtener
reparaciones. Se han expuesto ademas algunos de los desafios que pueden afrontarse debida y
Utilmente con la asistencia y participacion de la comunidad internacional. No se han tratado las
politicas internas de las reparaciones. Establecer un programa de reparaciones requiere movilizar
importantes recursos publicos y ello lleva siempre, al menos en parte, a controversias politicas.
Quienes se interesen por las reparaciones deben estar dispuestos, hasta cierto punto, a entrar en
ese escenario. La mayoria de los paises poseen legislacion interna que podria utilizarse para las
reparaciones. El derecho internacional sobre la materia no es totalmente nuevo. Sin embargo, la
reparacion no es solo un problema juridico. Ademas de las obligaciones juridicas, es importante
explicar las razones morales para las reparaciones, ocuparse de los aspectos politicos y tener
conciencia de los aspectos culturales.
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