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Aciertos y desaciertos de la Corte Interamericana de

Derechos Humanas en el caso Baena Ricardo y otros vs,

Panama (Caso Ley 20)

Soraya
Long Saborio'

La sentencia del caso Baena Ricardo y otros vs. Panama fue un hito histdrico en la juris-
prudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, por ser la primera vez que el
Tribunal se pronunci6 sobre derechos laborales, materia que no esta comprendida expre-
samente en la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, aunque si lo esta en el
Protocolo de San Salvador. Por las caracteristicas del caso, la Corte remiti6 a la normativa
nacional para que las partes en conflicto determinaran las reparaciones econdmicas. Si bien
establecio algunos parametros para tal efecto, quedaron muchos vacios que permitieron in-
terpretaciones disimiles, lo cual provocd que durante mas de seis afios tanto el Estado como
las victimas se mantuvieran en una situacion de incertidumbre respecto a los derechos
reconocidos por la sentencia y su correlacion econdmica. El articulo hace una resefia del
avance jurisprudencial de lo que significé la sentencia Baena en el Sistema Interamericano
de Proteccion de los Derechos Humanos, pero también recoge una serie de observaciones
criticas sobre la contribucion de la Corte en la dilacion del cumplimiento de la sentencia.
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e identidad de procedimientos.

La Ley 25 autorizd declarar insubsistentes los
nombramientos de los servidores piiblicos que
participaron en la marcha y modificc todas las
disposiciones legales. ..

1 Abogada especialista en derechos humanos. Ex directora de CEJIL MESOAMERICA. Correo electrdnico: longsaborio@gmail.com.
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Introduccion

nte la negativa del presidente panamefnio Gui-

llermo Endara de aceptar un pliego de peticio-

nes de la Coordinadora de Sindicatos de Em-

presas Estatales, ésta convoco a una marcha
para el 4 de diciembre de 1990y a un paro laboral de 24 horas
para el dia siguiente. Esta manifestacion se realizo de ma-
nera pacifica con la participacion de miles de trabajadores,
pero coincidio con un acto de sedicion del Coronel Eduardo
Herrera quien, junto con un grupo de militares, se tomaron el
Cuartel Central de la Policia Nacional.

El dia 5 de diciembre, la coordinadora suspendio el
paro de labores para que no se les vinculara con el movimiento
del Coronel Herrera. Pese a ello, al dia siguiente, el Gobierno
remitio a la Asamblea Legislativa un proyecto de ley que pro-
ponia el despido masivo de todos los trabajadores que habian
participado en esta actividad. Antes de que el proyecto fuera
aprobado, el Gobierno despidid a gran parte de los trabajado-
res. EI 14 de diciembre de 1990, la Asamblea Legislativa apro-
bo la Ley 25, la cual tendria efecto retroactivo a partir del 4 de
diciembre de 1990. La Ley 25 autorizd declarar insubsistentes
los nombramientos de los servidores publicos que participaron
en la marcha y modific todas las disposiciones legales que le
fueran contrarias?.

Unas 270 personas afectadas por la Ley 25 presen-
taron su caso al Sistema Interamericano de Proteccion de 10s
Derechos Humanos. El caso fue conocido por la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos el 16 de enero de 1998. El
18 de noviembre del ano siguiente, la Corte emitio su senten-
cia de Excepciones Preliminares y el 2 de febrero de 2001 la
de Fondo, Reparaciones y Costas. Desde el 2001 a octubre
de 2008, la Corte emitio mas de 7 resoluciones distintas, una
sobre su competencia y las restantes sobre supervision de
cumplimiento.

En todo el proceso del caso de la Ley 25 ante la
Corte Interamericana, y mas especificamente en la fase de

supervision de cumplimiento, se reconoce que existen impor-
tantes avances jurisprudenciales en algunas de sus resolucio-
nes, pero también es cierto que por accion u omision la Corte
dificultd innecesariamente el cumplimiento de las reparaciones
ordenadas. En este sentido, califico al primer supuesto como
‘aciertos” y al segundo como “desaciertos.”

Aciertos de la Corte Interamericana en el
caso de la Ley 25

a. La Corte definid los elementos para determinar la
existencia de duplicidad de procedimientos

El Estado panamefio interpuso como excepcion
preliminar la duplicidad de procedimientos toda vez que la de-
manda interpuesta en su contra era, segun su criterio, repro-
duccion de ofra que habia sido presentada ante el Comité de
Libertad Sindical de la Organizacion Internacional de Trabajo
(.

En un caso anterior, la Corte resolvid una excepcion
preliminar sobre la identidad de personas y hechos para deter-
minar la identidad de procedimientos. También definio que el
concepto de personas se referfa a 10s sujetos activos y pasivos
de la violacion, siendo estos Ultimos las victimas®. Con relacion
al objeto, la Corte lo asimild a los “hechos”, es decir, “a la
conducta o el suceso que implicaron violacion de un derecho
humano™.

En el caso Baena, en su sentencia de Excepciones
Preliminares®, la Corte va mas alla para resolver la excepcion
planteada por el Estado y, por primera vez, sefala los elemen-
tos que deben existir para que un caso sea sustancialmente la
reproduccion de otro. En este particular, la Corte apunta: “Para
que exista dicha identicad se requiere la presencia de tres ele-
mentos, a saber: que las partes sean las mismas, que el objeto
sea el mismo y que la base legal sea idéntica™.

2 Sobre los hechos expuestos ver Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Baena Ricardo y otros vs. Panama. Fondo, Reparaciones y Costas.

Sentencia del 2 de febrero de 2001. Parr. 88.

B~ W

Ibid.

Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Durand y Ugarte, Excepciones Preliminares. Sentencia del 28 de mayo de 1999. Parr. 43.

5 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Baena Ricardo y otros vs. Panamd, Excepciones Preliminares. Sentencia del 18 de noviembre de

1999. Parr. 53.
6 bid.
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La Corte establecio que respecto a las partes Unica-
mente la parte demandada ante el Comité de Libertad Sindical
de la OIT y la Corte es la misma: el Estado panameno. La parte
demandante (peticionarios) no es idéntica, puesto que ante el
Comité de Libertad Sindical lo fue SITIRHE y SITINTEL a través
de la Confederacion Internacional de Organizaciones Sindicales
Libres (CIOSL-ORIT), y ante la Comisién Interamericana lo fue
el Comité Panamenio de los Derechos Humanos. Tampoco hay
identidad en cuanto a las victimas, ya que el Comité de Liber-
tad Sindical hace referencia a la generalidad de trabajadores y
dirigentes sindicales de SITIRHE y SITINTEL que fueron despe-
didos, sin individualizarlos en forma concreta. Por el contrario,
en la demanda ante la Corte, la Comision individualiza a 270
presuntas victimas. Ademas, las presuntas victimas del caso
ante el Sistema Interamericano son trabajadores de todas las
empresas estatales panamenas que se vieron afectados por
la aplicacion de la Ley 25, y no solo del Instituto Nacional de
Recursos Hidraulicos y Electrificacion y del Instituto Nacional
de Telecomunicaciones, como sucedit ante la OIT".

Respecto del objeto, la Corte indico que la demanda
interpuesta ante el Comité de Libertad Sindical de la OIT aludia
s0lo a los hechos sucedidos en diciembre de 1990, mientras
que ante ella se ventilaban también los hechos posteriores,
tales como los procesos ante el Poder Judicial panamefio®.

Con relacion al tercer elemento, la Corte interpretd
que éste abarcaba tanto las violaciones a la Convencion Ame-
ricana, alegadas en la demanda, como la disimil naturaleza de
las resoluciones emitidas por el citado Comité y ella misma.

“En el primer caso se trata de un acto propio de un 6rgano
de la OIT con el efecto juridico propio de una recomendacion
alos Estados. En el segundo caso se trata de una sentencia
que, en los terminos de la Convencion, es definitiva e inape-
lable (articulo 67), y de obligatorio cumplimiento (articulo

68.1)".

7 Ibid. Parr. 54.
8 Ibid. Parr. 55.
9 Ibid. Par. 57,

Ricardo y otros vs. Panamd (Caso Ley 25)

b. En el caso Baena la Corte se pronuncid sobre
derechos econdmicos, sociales y culturales

La Comision Interamericana de Derechos Huma-
nos sometio el caso a la Corte para que se pronunciara por
las violaciones a la Convencion Americana, surgidas por la
aprobacion de la Ley 25. La Comision alego la aplicacion del
Protocolo Adicional a la Convencion Americana en materia de
Derechos Economicos, Sociales y Culturales, o “Protocolo de
San Salvador”, por verse afectado el gjercicio del derecho a la
libertad de asociacion sindical en general (uno de cuyas expre-
siones es el derecho de huelga), garantizado en el articulo 8
del citado instrumento.

Si bien la Corte establecio que no se le podian im-
putar al Estado violaciones al Protocolo de San Salvador por-
que al momento en que ocurrieron 1os hechos Panama todavia
no lo habia ratificado, indico que el Estado tiene el deber de
abstenerse de realizar cualquier acto contrario al objeto y fin de
este Protocolo, aun antes de su entrada en vigor'®,

Por otra parte, por vez primera la Corte analiza la
libertad de asociacion con relacion a la libertad sindical. Esta-
blecio que “fa libertad de asociacion, en materia sindical, reviste
la mayor importancia para la defensa de los intereses legitimos
de los trabajadores y Se enmarca en el corpus juris de 10s de-
rechos humanos™",

En el caso Baena, el Tribunal analiza la similitud en-
tre la libertad de asociacion, en materia laboral, en los términos
del articulo 16 de la Convencion Americana y los derechos
sindicales protegidos en el articulo 8 del Protocolo de San Sal-
vador. En ambos, senala la Corte, se comprende un derecho y
una libertad: el derecho a formar asociaciones —sin restriccio-
nes distintas a las permitidas por la Convencion Americana—y
la libertad de toda persona de no ser compelida u obligada a
asociarse'?,

10 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Baena Ricardo y otros vs. Panama, Fondo, Reparaciones y Costas. Op.cit. Parr. 98 y 99.

11 Ibid. Par. 158.
12 Ibid. Par. 159.
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Luego del andlisis sobre la situacion factica del
caso, la Corte concluye que el Estado panameno destituyo a
los sindicalistas por actos que no constitufan causal de despido
en la legislacion vigente al momento de los hechos™ y que las
medidas adoptadas por Panama no respondieron a las necesi-
dades de una “sociedad democratica’, segun lo establecido en
el articulo 16.2 de la Convencion', Ademas, que el despido de
un amplio namero de dirigentes sindicales afectd gravemente
la organizacion v la actividad de los sindicatos que agrupaban
alos trabajadores, vulnerandose la libertad de asociacion sin-
dical®.

En razon de ello, la Corte se pronuncio sobre la
reivindicacion de los derechos laborales de las victimas del
caso consagrados en a legislacion laboral correspondiente, a
saber:

"restablecer en sus cargos a las victimas que se encuentran

¢. La Corte determind su competencia para supervisar
el cumplimiento de sus sentencias

En virtud de una comunicacion del Estado paname-
no, de fecha 27 de febrero de 2003, en la que manifesto que
la etapa de supervision de cumplimiento de sentencia es una
etapa “post-adjudicativa’, que no esta prevista por las normas
que regulan la jurisdiccion y el procedimiento de la Honora-
ble Corte, sino que es estrictamente politica y exclusiva de la
Asamblea General de la Organizacion de Estados Americanos,
la Corte emitio su resolucion del 28 de noviembre de 2003
relativa a su competencia.

La Corte, a partir de su resolucién sobre

volainr

competencia, dejé sentado que establecer un
con vida y, si esto no fuera posible,  brindarles altermnativas

de empleo que respeten las condiciones, salarios y remu-
neraciones que tenian al momento de ser despedidos. Fn

mecanismo para supervisar el curnplirniento

de sus decisiones es inherente a su funcién

caso de no ser tampoco posible esto tltimo, el Estado debera
proceder al pago de la indemnizacion que corresponda a la
terminacion de relaciones de trabajo, de conformidad con el
derecho laboral intemo. De la misma manera, a los derecho-
habientes de las victimas que hayan fallecido el Estado debe-
1a brindarles retribuciones por concepto de la pension o retiro
que les corresponaa|. . .] El Estado debera cubrir los montos
correspondientes a los salarios caidos y demas derechos
laborales que de acuerdo con su legislacion correspondan a
los trabajadores destituidos y, en el caso de los trabajadores

que hubiesen fallecido, a sus derechohahientes’'®.

El reconocimiento de los derechos laborales y la
reparacion consecuente por su violacion era en realidad el
objetivo del caso, el cual se logro a través de la alegacion del
derecho a la irretroactividad de la ley, del derecho al debido
proceso, del derecho a un recurso efectivo y del derecho de
asociacion.

13 Ibid. Pérr. 166.
14 Ibid. Par. 172.
15 Ibid. Pérr. 166.
16 Ibid. Par. 203 y 205.

jurisdiccional.

En esta resolucion, el Tribunal desarrolla dos lineas
de argumentacion: la obligacion de los Estados de cumplir las
decisiones emitidas por la Corte en todo caso en que sean
partes, y la competencia de la Corte Interamericana para Su-
pervisar el cumplimiento de sus decisiones y emitir instruccio-
nes y resoluciones para el cumplimiento de las medidas de
reparacion por ella ordenadas'”.

Con relacion a la primera, la Corte hace referencia
a las obligaciones estatales conforme la Convencion America-
nay al principio Pacta sunt servanda (cumplir las obligaciones
convencionales internacionales de buena fe)'®. Establece, ade-
mas, que la obligacion de reparar no puede ser incumplida por
los Estados alegando su ordenamiento juridico interno™ y que
los “Estados Partes en la Convencion deben garantizar el cum-
plimiento de las disposiciones convencionales y sus efectos

17 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Baena Ricardo y otros vs. Panama, Competencia. Sentencia del 28 de noviembre de 2003. Par.

59.
18 Ibid. Parr. 61.
19 Ibid. Par. 62.
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propios (effet utile) en el plano de sus respectivos derechos
internos™®.

En cuanto a su competencia, la Corte expresd que
todo Organo con funciones jurisdiccionales “fiene el poder
inherente a sus atribuciones de determinar el alcance de su
propia competencia (compétence de la compétence/Kompe-
tenz-Kompetenz)®'. Agregd que, “una objecion o cualquier ofra
actuacion del Estado realizada con el proposito de afectar la
competencia de la Corte es inocua, pues en cualesquiera cir-
cunstancias la Corte reliene la compélence de la compétence,
por ser maestra de su jurisdiccion’?.

En o que atafie al rol de la Asamblea General de la
OEA respecto a la supervision de cumplimiento de resolucio-
nes del Tribunal Interamericano, la Corte se refirio a su practica
de informar a dicho 6rgano politico sobre el incumplimiento
de sus sentencias por parte de algunos Estados, pero que “/a
propia Asamblea General de la OEA ha considerado que los in-
formes de los Estados sobre el cumplimiento de las decisiones
de la Corte se deben presentar ante el mismo Tribunal’®®.

La Corte, a partir de su resolucion sobre competen-
ca, dejo sentado que establecer un mecanismo para super-
visar el cumplimiento de sus decisiones es inherente a su fun-
cion jurisdiccional. Indico que la gjecucion de sus decisiones es
parte integrante del derecho de acceso a la justicia, entendido
éste en sentido amplio?. Sobre esta idea se dice que “lo con-
trario supone la negacion misma de este derecho".

20 Ibid. Par. 66.
21 Ibid. Par. 68.
22 Ibid.

23 Ibid. Par. 115.
24 Ibid. Par. 82.

Ricardo y otros vs. Panamd (Caso Ley 25)

d. La Gorte rechazd la pretensidn estatal de cumplir la
sentencia sin considerar la situacidn individual de cada
victima

En su sentencia del 2 de febrero de 2001, la Corte
decidio, entre ofras cuestiones, que el Estado debia pagar a
los 270 trabajadores victimas del caso los montos correspon-
dientes a los salarios caidos y demas derechos laborales que
les correspondan segun su legislacion, pago que, en el caso
de los trabajadores que hubiesen fallecido, debera hacerse a
sus derechohabientes. Para tal efecto, el Estado debera pro-
ceder a fijar, siguiendo los tramites nacionales pertinentes, los
montos indemnizatorios respectivos, a fin de que las victimas,
Yy en su caso sus derechohabientes, los reciban en un plazo
maximo de 12 meses contados a partir de la notificacion de
la sentencia.

Para cumplir con este punto resolutivo de la sen-
tencia, el 28 de junio de 2002 el Estado procedio a pagar
mediante cheques individuales las indemnizaciones debidas.
No obstante, los montos de la reparacion fueron calculados
en forma inconsulta con los trabajadores victimas, quienes
conocieron las sumas en el momento de recibir el respectivo
cheque?®. Adicionalmente, para proceder al pago el Estado
condiciond a que el trabajador firmara un “finiquito”, mediante
el cual se daba por satisfecho en sus pretensiones economicas
y renunciaba a continuar sus reclamos ante la Corte Interame-
ricana y ante cualquier otro tribunal, nacional o internacional.

25 Ibid. No obstante, mediante resolucion de la Corte Interamericana de fecha 29 de junio de 2005 sobre Supervision de Cumplimiento de Sentencias,

26

la Corte resolvio: “No continuar requiriendo a los Estados que presenten informacion relativa al cumplimiento de la sentencia respectiva, una vez que
el Tribunal haya determinado la aplicacion de los articulos 65 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos y 30 del Estatuto de la Corte
en casos de incumplimiento de sus sentencias, y asi lo haya informado mediante su Informe Anual para la consideracion de la Asamblea General de
la Organizacion de los Estados Americanos. Si con posterioridad a lo anterior el Estado respectivo no acredita ante el Tribunal el cumplimiento de los
punios de la sentencia pendientes de acatamiento, la Corte continuara incluyendo dicho incumplimiento cada aro, al presentar su Informe Anual a la
Asamblea General'. \er Corte Interamericana de Derechos Humanos, Supervision de cumplimiento de sentencias (Aplicabilidad del articulo 65 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos), 29 de junio de 2005, punto resolutivo 1.

Posteriormente, el Estado informaria a la Corte que el calculo de los salarios caidos se hizo considerando el periodo transcurrido entre la fecha de la
destitucion de cada trabajador hasta la fecha en que fue reintegrado a la institucion respectiva, o entro a trabajar en ofra institucion publica o en la
empresa privada y que tomd en cuenta el Ultimo salario devengado o el promedio de los Ultimos seis (6) meses laborados. Ver Comunicacion estatal
de fecha 16 de agosto de 2002.
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Si bien los trabajadores se manifestaron inconfor-
mes con los montos y el finiquito, la mayorfa de ellos procedio
a firmarlo para recibir su cheque.

Ante la situacion descrita, tanto la Comision Intera-
mericana de Derechos Humanos como los representantes le-
gales de las victimas le solicitaron a la Corte que dictaminara al
Estado eliminar cualquier tipo de condicionamiento para la en-
frega de las indemnizaciones ordenadas, y que se le recordara
al Estado que es la propia Corte la que determinard, en Ultima
instancia, el monto total de las indemnizaciones debidas. Por
ejlemplo, mediante comunicacion del 7 de octubre de 2002, el
Centro por la Justicia y el Derecho Internacional (CEJIL), como
representante de la mayoria de las victimas, le informé a la
Corte que el Estado no habla tomado en cuenta su legislacion
interna para hacer el calculo de los salarios caidos y que la fe-
cha utilizada por el Estado para realizar los célculos fue cuando
cada victima volvio a cotizar a la Caja de Seguro Social, siendo
que en el caso de las victimas que no volvieron a cotizar el
Estado uso la fecha de la sentencia de la Corte; y, ademas,
que con respecto a los demas derechos laborales, solo habia
considerado el Xl mes.

Como respuesta, la Corte resolvio el 22 de noviem-
bre de 2002 que la determinacion de las indemnizaciones
pecuniarias suponia el analisis de complejas cuestiones del
derecho laboral panamerio aplicable a cada una de las 270
victimas. Sin embargo, el Estado no le indico al Tribunal cul
fue la legislacion que aplico para realizar los calculos de las in-
demnizaciones correspondientes a cada victima por concepto
de salarios caidos y demas derechos laborales. Por lo tanto,
ordeno al Estado

“determinar de nuevo, de acuerdo con el derecho interno
aplicable, las cantidades especificas correspondientes a los
salarios caidos y demas derechos laborales de cada una de
las 270 victimas, sin excluir a ninguna de ellas.  Esta nueva
determinacion deberd realizarse observando las garantias
del debido proceso y segun la legislacion aplicable a cada
victima, de manera que puedan presentar sus alegatos v
pruebas y se les informen los parametros v legislacion utili-

zadas por el Estado para realizar los calculos™”

Respecto de los finiquitos firmados por algunas vic-
timas como condicion para recibir el pago, la Corte les dio
valor “tnicamente en cuanto reconocen el pago de la can-
lidad de dinero que en ellos se estipula. Carecen de validez
las renuncias que en ellos se hicieron en el sentido de que las
victimas o sus derechohabientes quedaban satisfechas con el
pago, por lo que tales renuncias no imoiden la posibilidad de
que las victimas o sus derechohabientes presenten reclamacio-
nes y comprueben que el Estado debia pagarles una cantidad
distinta por los Salarios caidos y demds derechos laborales que
les corresponden”®. De esta manera, las cantidades de dine-
10 que el Estado pago a las victimas por concepto de salarios
caidos y demas derechos laborales “seran consideradas por
este Tribunal como un adelanto de la totalidad de la reparacion
pecuniaria debida. ..,

Desaciertos de la Corte Interamericana en
el caso de la Ley 25

a. La Corte, en su Sentencia de Fondo, Reparaciones y
Costas del 2 de febrero de 2001, omitid referirse a los
intereses moratorios y a la exoneracidn fiscal de las
indemnizaciones ordenadas

Desde las primeras sentencias de la Corte Interame-
ricana en materia de reparaciones (Casos Velasquez y Godinez
Cruz vs. Honduras, en 1989) el Tribunal, en forma reiterada
y sistematica, ha ordenado a los Estados condenados exone-
rar de todo impuesto, actual o futuro, a las indemnizaciones

... durante siete afios, tanto las victimas

como sus representantes se vieron obligadas

a idear acciones para presionar al Estado
a devolver el impuesto sobre la rentay a

reconocer intereses por mora.

27 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Baena Ricardo y otros vs. Panamad, Resolucion de Supervision de Cumplimiento, del 22 de novi-

embre de 2002, punto resolutivo 1.
28 Inid., punto resolutivo 5.
29 Ibid., punto resolutivo 6.
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economicas ordenadas. Asimismo, ha sefialado que en caso
de retraso en la entrega de las sumas respectivas los Esta-
dos deberan pagar sobre la cantidad adeudada un interés que
correspondera al interés bancario corriente en el Estado mo-
roso.

De hecho, en las sentencias de reparaciones previas
a Baena (16 en total, de 1989 a 1999), cuando el Tribunal ha
condenado a indemnizaciones por concepto de dario material
y/0 moral se ha cuidado de introducir ambos preceptos®. No
obstante, en el caso Baena no lo hizo. Tampoco en el caso
Tribunal Constitucional ni en el caso lvcher, ambos contra Per.
Estas tres sentencias®’, aprobadas en los dos primeros meses
del ano 2001, tienen el comun denominador de que la Corte
remite al derecho interno para la determinacion de los montos
de reparacion material,

La omision apuntada conllevo, en el caso Baena,
a que Panama dedujera el impuesto sobre la renta a las in-
demnizaciones pecuniarias que otorgd a las victimas el 28 de
junio de 2002 y que no reconociera el interés moratorio a la
reparacion por dano moral, pese a que el pago de este rubro
se hizo después de vencido el plazo de 90 dias, otorgado por
la Corte para tal efecto.

Si bien hubo varios intentos de didlogo,
nunca se llegé a un acuerdo definitivo que
englobara a todas las victimas; y cuando el
didlogo se rompia, las victimas debian buscar
mecanismos de presion para forzar al Estado
a escucharlas, tales como marchas pacificas,
huelgas de hambre, acciones judiciales y ma-
nifestaciones ante la Corte Interamericana;
incluso, algunos trabajadores llegaron a ex-

poner sus vidas con actos temerarios.

Ricardo y otros vs. Panamd (Caso Ley 25)

Para salvar su omision y como consecuencia de la
accion estatal sefialada, en una resolucion de supervision de
cumplimiento de fecha 22 de noviembre de 2002, la Corte
dispuso:

‘3. Que el pago de las indemnizaciones compensatorias or-
denado a favor de las 270 victimas o sus derechohabientes
no puede ser gravado por el Estado con tributo alguno exis-
tente 0 que pueda existir en el futuro, incluido el impuesto
sobre la renta. 4. Que el Estado debera cancelar los inte-
reses moratorios generados durante el tiempo en que incu-
rmd en mora respecto del pago de las indemnizaciones por
concepto de dafio moral™*?,

Por supuesto que la reaccion del Estado no se hizo
esperar. En comunicacion del 27 de febrero de 2003 manifes-
10 que la Corte estaba interpretando su propia sentencia, para
lo cual no tenia facultades. El 6 de junio de 2003, la Corte
emitio una nueva resolucion sobre cumplimiento de sentencia,
donde resolvio:

“1. Mantener lo decidido en su Resolucion de 22 de noviem-
bre de 2002, por o que las medidas de reparacion dictadas
en la Sentencia de 2 de febrero de 2001 se deben cumplir
de conformidad con lo ordenado por el Tribunal en la referida

Resolucion sobre cumplimiento de sentencia®.

No obstante, el Estado sostuvo que mediante las
resoluciones del 22 de noviembre de 2002 y del 6 de junio
de 2003 la Corte estaba interpretando de hecho su propia
sentencia, debido a que

‘emitio [.. ] nuevas decisiones sobre puntos concernientes al
fondo y a las reparaciones que habian sido considerados en
[la] Sentencia [de 2 de febrero de 2001]". Segun el Estado,
ambas resoluciones “fueron dictadas por la Honorable Corte
en exces de pouvoir™,

30 Enla sentencia de reparaciones del caso Gangaram Panday vs. Suriname, del 21 de enero de 1994, la Corte omitié referirse a la exoneracion de
impuestos y a los intereses por mora. Y en el caso Genie Lacayo vs. Nicaragua, sentencia del 29 de enero de 1997, no se refirio a los intereses

moratorios.

31 La sentencia del caso Tribunal Constitucional fue aprobada el 31 de enero de 2007; la sentencia del caso Baena el 2 de febrero de 2001; y, la

sentencia de Ivcher Bronstein el 6 de febrero de 2001,

32 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Baena Ricardo y otros vs. Panama, Resolucion de Supervision de Cumplimiento, del 22 de novi-

embre de 2002. Op.cit, puntos resolutivos 3y 4.

33 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Baena Ricardo y otros vs. Panama, Resolucion de Supervision de Cumplimiento, del 6 de junio de

2003, punto resolutivo 1.
34 Comunicacion estatal del 30 de julio de 2003.
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Sobre la materia, la Corte se limitd a sefialar en su
resolucion del 28 de noviembre de 2003 que

“tenia el poder inherente a sus atribuciones de emitir, a peti-
cion de parte o motu proprio, instrucciones para el cumpli-
miento e implementacion de las medidas de reparacion por
ella ordenadas, con el propdsito de cumplir efectivamente
con la funcion de velar por €l fiel cumplimiento de sus de-
cisiones™,

Para la Corte, sus directrices sobre intereses moratorios y la
exoneracion de cualquier gravamen a las indemnizaciones
econdmicas lenian que ver con la supervision de cumpli-
miento de su sentencia pero no modificaban su fallo, sino
que procuraban que las acciones del Estado tendientes a la
reparacion se hicieran ‘de la forma indlicada en la sentencia y
de la forma que mejor proteja los derechos humanos™®.

Nada de esto convencio al Estado panamerio y du-
rante siete aros tanto las victimas como sus representantes se
vieron obligados a idear acciones para presionar al Estado a
devolver el impuesto sobre la renta y a reconocer intereses por
mora, sin resultado alguno®.

b. La Corte no determind en su sentencia las
reparaciones econdmicas, sino que remiti
a la legislacion interna

Tanto en el caso Baena como en el caso del Tri-
bunal Constitucional y en el caso Ivcher, la Corte remitié al
derecho interno para la determinacion de las reparaciones
economicas.

En el caso del Tribunal Constitucional dispuso

‘que el Estado debe pagar los montos correspondientes a
los salarios caidos y demds derechos laborales que corres-
pondan a los magistrados destituidos, de acuerdo con su
legislacion. Asimismo, el Estado debera compensar a los

funcionarios por todo otro dafo que estos acrediten debida-
mente y que sean consecuencia de las violaciones declara-
das en la presente Sentencia. El Estado debera proceder a
fijar, siguiendo los tramites nacionales pertinentes, los mon-
tos indemnizatorios respectivos, a fin de que las victimas los
reciban en el plazo mas breve posible"*.

En el caso Ivcher, la Corte remite a las autoridades
nacionales para que la victima recupere el uso y goce de sus
derechos como accionista mayoritario de una compania y para
el resarcimiento relativo a los dividendos y demas percepcio-
nes que le hubieran correspondido como tal*®.

Pese a la similitud apuntada, existe una diferencia
sustancial que marca el caso Baena en la implementacion de
las reparaciones: el nimero de victimas y la diversa legislacion
de la que eran beneficiarios.

Las victimas del caso Baena eran 270 personas
que trabajaban en ocho instituciones publicas distintas (Ins-
tituto Nacional de Telecomunicaciones —INTEL—, Autoridad
Portuaria Nacional, Empresa Estatal de Cemento Bayano,
Instituto Nacional de Recursos Naturales Renovables, Instituto
de Recursos Hidraulicos y Electrificacion —IRHE—, Instituto de
Acueductos y Alcantarillados Nacionales, Ministerio de Obras
Plblicas y Ministerio de Educacion), que tenian leyes propias
que las regian (los trabajadores del IRHE y del INTEL por la Ley
8 del 25 de febrero de 1975y por sus respectivos reglamentos
internos de trabajo, bajo una jurisdiccion especial de trabajo,
y los otros por el Codigo Administrativo, la ley organica y el
reglamento interno de la institucion en que laboraban).

Esta particular situacion hizo que desde la notifica-
cion misma de la sentencia tanto las victimas como el Estado
hablaran de sumas indemnizatorias sobre las que nunca hubo
consenso entre las partes. Los trabajadores victimas haclan
calculos diferenciados dependiendo de la empresa en la que
trabajaban y la normativa que les requlaba. EI Estado, por su
parte, procuraba aplicar a todos los trabajadores la misma
normativa y en forma unilateral reconocia unos derechos e

35 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Baena Ricardo y otros vs. Panamd, Competencia. Op.cit. Parr. 132.

36 Ibid.

37 Respecto al impuesto sobre la renta deducido a las victimas, en el ano 2008, en un afan por cerrar el caso, el Estado incluye en los montos indem-
nizatorios un rubro que llama “prestaciones dejadas de pagar”, que algunos interpretan como el impuesto sobre la renta deducido.

36 Ibid.

37 Respecto al impuesto sobre la renta deducido a las victimas, en el ano 2008, en un afan por cerrar el caso, el Estado incluye en los montos indem-
nizatorios un rubro que llama “prestaciones dejadas de pagar”, que algunos interpretan como el impuesto sobre la renta deducido.

38 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Tribunal Constitucional vs. Pert. Sentencia del 31 de enero de 2001, Parr, 121,

39  Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Ivcher Bronstein vs. Pert. Sentencia del 6 de febrero de 2007, punto resolutivo 8.
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ignoraba ofros, seleccion que era desconocida, en la mayoria
de las veces, por las victimas. Esto no sélo dificulto significati-
vamente el cumplimiento de la sentencia de la Corte, sino que
generd un desgaste para las victimas, para sus representantes
y para el Estado. Si bien hubo varios intentos de dialogo, nunca
se llegd a un acuerdo definitivo que englobara a todas las victi-
mas; y cuando el didlogo se rompia, las victimas debian buscar
mecanismos de presion para forzar al Estado a escucharles,
tales como marchas pacificas, huelgas de hambre, acciones
judiciales y manifestaciones ante la Corte Interamericana; in-
cluso, algunos trabajadores llegaron a exponer sus vidas con
actos temerarios.

La sentencia de la Corte no trato a las victimas en
forma individualizada ni analizd por separado la situacion de
cada una de ellas, con el agravante de que no se fijaron los
montos indemnizatorios, independientemente de la satisfac-
cion de las pretensiones econdmicas de las victimas, y no se
establecio un mecanismo claro para fijarlos, 1o que genero gra-
ves dificultades para que las reparaciones se cumplieran pron-
tamente. Posiblemente esta experiencia motivo a que la Corte,
en la sentencia del caso de los Trabajadores Cesados del Con-
greso vs. Pert, de 2006, fijara un mecanismo que determinara
la eventual reparacion de las 257 victimas. En este caso, la
Corte obligo al Estado a constituir a la mayor brevedad un or-
gano independiente e imparcial con facultades para decidir en
forma vinculante y definitiva si esas personas fueron cesadas
regular y justificadamente del Congreso de la Republica o, en
caso contrario, que asi lo determine y fije las consecuencias
juridicas correspondientes, inclusive en su caso, de las com-
pensaciones debidas en funcion de las circunstancias especifi-
cas de cada una de esas personas. Las decisiones finales del

La Corte, a partir de su resolucién

sobre competencia, dej6 sentado que
establecer un mecanismo para supervisar
el cumplimiento de sus decisiones es

inherente a su funcién jurisdiccional.

Ricardo y otros vs. Panamd (Caso Ley 25)

organo creado para dichos efectos deberan adoptarse dentro
del plazo de un aro, contado a partir de la notificacion de la
sentencia®’, Un mecanismo semejante, propuesto por la Corte
a Panama, habria facilitado sustancialmente la ejecucion de la
sentencia del caso Baena.

¢. La Gorte no contribuy6 a que las partes alcanzaran
un consenso respecto de los montos indemnizatorios

En su sentencia del 2 de febrero de 2001, en los
puntos resolutivos 6 y 7, la Corte ordend al Estado recurrir a
“los trdmites nacionales pertinentes” para fijar los montos in-
demnizatorios respecto de salarios caidos y demas derechos
laborales. Asimismo, en caso de que no fuera posible el rein-
tegro de las victimas a sus lugares de trabajo 0 en similares,
el Estado deberia proceder al pago de la indemnizacion que
corresponda a la terminacion de relaciones de trabajo de con-
formidad con el derecho laboral interno.

Posteriormente, mediante resolucion del 22 de
noviembre de 2002, la Corte indicd que para determinar las
indemnizaciones anteriores, el Estado, con base en el derecho
interno aplicable, deberfa observar respecto de cada victima
las garantias del debido proceso de manera que puedan pre-
sentar sus alegatos y pruebas, v se les informen los parame-
tros y legislacion utilizados para realizar los célculos*'.

Finalmente, en resolucion del 28 de noviembre de
2005, la Corte indico que lo dispuesto en los puntos resolu-
tivos sexto y séptimo de la Sentencia podian ser resueltos a
través de autoridades competentes, entre ellas los tribunales
nacionales, toda vez que ante la discrepancia entre las partes
para alcanzar el monto indemnizatorio

“ella no podia pronunciarse sobre los diversos alegatos que
presentan las victimas y sus representantes al Tribunal sobre
los criterios y legislacion que estiman deben ser tomados en
cuenta por Panama para dar cumplimiento a lo dispuesto en

los puntos resolutivos sexto y séptimo de la Sentencia™.

En otras palabras, la Corte remitio a los tribunales

40 Eneste sentido, ver Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Trabajadores Cesados del Congreso (Aguado Alfaro y otros) vs. Pert. Senten-
cia del 24 de noviembre de 2006 (Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas), punto resolutivo 4.
41 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Baena Ricardo y otros vs. Panamd, Supervision de Cumplimiento. Resolucion del 22 de noviembre

de 2002. Op.cit, puntos resolutivos 1y 2.

42 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Baena Ricardo y otros vs. Panama, Supervision de Cumplimiento. Resolucion del 28 de noviembre

de 2005. Prr. 14.
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nacionales panamenos para que estos determinaran 1o que
ella no hizo, via que fue rechazada de plano por las victimas
considerando el tiempo que esto podria llevarles y la necesidad
de contratar asesores legales que les representaran ante la
instancia judicial, entre otros.

Lamentablemente, la Corte rechazo diferentes pro-
puestas que en su momento hicieron los trabajadores y/o sus
representantes. Por ejemplo, desde el 2004 se le solicito a
la Corte que convocara a una audiencia publica para que las
partes pudieran acordar medidas y parametros concretos para
la determinacion de los montos indemnizatorios; asimismo, las
victimas propusieron el nombramiento de un perito que defi-
niera la normativa interna aplicable. No obstante, la Corte no
se pronuncio. No fue sino hasta mayo de 2008 que la Corte
celebrd una audiencia privada para que el Estado le informara
sobre el nivel de cumplimiento de su sentencia.

La remision de la Corte al derecho interno para de-
terminar los montos indemnizatorios en su sentencia, la omi-
sion de pronunciarse sobre los planteamientos de las victimas
y/0 del Estado respecto del derecho interno aplicable y, la falta
de propuestas concretas y viables de su parte para tal efecto,
hicieron que el cumplimiento de la sentencia del Caso Baena
se prolongara indefinidamente con un costo humano altisimo,
donde al menos 11 victimas fallecieron por razones de edad y
salud en el transcurso de 8 anos desde la sentencia de fondo,
y mas de 17 desde que ocurrieron los hechos violatorios que
le dieron origen.

d. La Corte validd un finiquito omiso en el reconoci-
miento de derechos y vinculd a todas las victimas

Entre el 2007 y el 2008 el Estado panamerio les
hizo dos ofertas econdmicas a las victimas de la Ley 25 para
dar por cerrado el caso. La primera de cinco millones de do-
lares, que fue rechazada de inmediato, v la segunda, de 20
millones de dolares.

Si bien la segunda oferta era millonaria y genero
serias expectativas por parte de los trabajadores, la conside-
raron como un abono al monto total que ellos pretendian, el
cual ascendia, para la mayoria de las victimas, a mas de 50
millones de dolares. Esto, considerando el nimero de victimas,
el equivalente econdmico de los derechos laborales contem-
plados en la legislacion panamena aplicable para el caso v el
transcurso del tiempo desde el despido hasta la actualidad, sin
que el Estado hubiese cancelado los salarios caidos.

... La Corte homolog6 el acuerdo y vin-

cul6 implicitamente a todas las victimas al

cerrar el caso y dejarlo abierto exclusiva-

mente para recibir informacién del Estado

sobre los pagos y/o depésitos de dinero.

El Estado formalizd su oferta en la audiencia priva-
da celebrada por la Corte el dia 3 de mayo de 2008, donde
incluso entrego a los jueces un documento donde constaba
el monto a indemnizar a cada una de las victimas a partir de
sus consideraciones legales, las que no fueron ni conocidas ni
compartidas por las victimas y sus representantes. A partir de
ese momento, un grupo importante de victimas inicio y/o pro-
fundizo el didlogo con funcionarios estatales para que la oferta
de los 20 millones se hiciera efectiva lo mas pronto posible. En
este sentido, el Estado elabord un finiquito o acuerdo e indico
que sblo sila Corte lo “homologaba” procederfa al pago, y para
ello lo sometio a consideracion del Tribunal.

Segun este acuerdo o finiquito, la victima que lo fir-
maba aceptaba como reparacion total el monto que el Estado
le ofrecia en el documento. Dicho monto inclufa la suma que le
correspondia de la oferta de 20 millones, “mas lo correspon-
diente a las prestaciones dejadas de pagar'*. Segun la clausu-
la tercera, el pago completaba en su totalidad los derechos a
los que se referfa la sentencia: salarios caidos y demas

43 Esta es la suma que algunos interpretan como el impuesto sobre la renta deducido por el Estado al pago que hiciera en junio de 2002. No obstante,
el Estado se negd a sefialarlo tal cual porque su legislacion interna obligaba a tal deduccion.
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derechos laborales segun la legislacion panamena,
dano moral, costas y gastos, y cualquier otro monto referente
al caso. El pago total se fraccionarfa en cuatro cuotas, pagade-
ras una por afo. Al firmar el acuerdo, el trabajador renunciaba
a cualquier otro reclamo presente o futuro. Para quienes no
firmaran el acuerdo, éste estipulaba expresamente que el Es-
tado depositaria el monto que le corresponderia a la victima
y lo desembolsaria cuando lo firmara, segun las condiciones
estipuladas en el acuerdo.

Inicialmente, 202 de las 270 victimas procedieron a
firmar el acuerdo, quedando pendiente la *homologacion” de
la Corte. Mientras esta entidad decidia, los trabajadores que no
firmaron le comunicaron a la Corte las razones de su oposicion
y le solicitaron que no los vinculara al acuerdo. Sus principales
argumentos fueron: el acuerdo es una imposicion estatal, toda
vez que para su formulacion no hubo consulta con las victimas;
el Estado reconoce un maximo de 11 anos de salarios caidos
a pesar de que hay victimas que nunca fueron reincorporadas
a sus puestos de trabajo; se sujeta la devolucion del impuesto
sobre la renta a la firma del acuerdo, ignorando que se trata
de una obligacion respecto de cada una de las victimas; el
acuerdo no es claro respecto del salario que se utiliza para el
calculo de la indemnizacion y ademas no se les ha permitido
a las victimas alegar sobre la veracidad o no del mismo; el
acuerdo no indemniza la falta de reintegro de las victimas a sus
puestos de trabajo 0 a similares; y, la indemnizacion ofrecida
no abarca los intereses moratorios que el Estado adeuda por
pagar en forma tardia el dafo moral.

Por ofra parte, algunos trabajadores que habian fir-
mado luego se retractaron indicando que la suma ofrecida en
el acuerdo era distinta a la suma que supuestamente les habian
asignado en el documento que el Estado les entregd a los
jueces de la Corte durante la audiencia privada.

Mediante resolucién del 30 de octubre de 2008, la
Corte decidio homologar el acuerdo. Explico que ‘el pape! del
Tribunal es contribuir a resolver las diferencias entre 1as par-
fes dentro del marco de sus atribuciones y las normas de la

Ricardo y otros vs. Panamd (Caso Ley 25)

Convencion™ y que en su criterio “el ofrecimiento del Estado

comprende la fotalidad de derechos que se derivan de la Sen-

fencia”®. La Corte no hace ningun desarrollo o justificacion
para arribar a esta conclusion.

Enlo que respecta a los no firmantes y a los que se
retractaron, la Corte establece que el Estado debera remitir-
le —como en el caso de los firmantes— los comprobantes de
los depositos bancarios a su nombre*, Para estas victimas,
el Estado debera proceder a realizar los pagos cuando firmen
el acuerdo, si lo estiman pertinente, o bien si alguna autoridad
judicial interna asi lo dispone, en los términos sefalados por
gsta®,

El Tribunal decidid mantener abierto el procedimien-
to de supervision de cumplimiento al solo efecto de recibir 10s
comprobantes de pago a las victimas o derechohabientes fir-
mantes de los acuerdos y de los comprobantes de deposito
bancario para quienes no firmaron. En este segundo supuesto
la Corte dispuso que, si al cabo de diez anos la suma no es
reclamada y no se halla pendiente una accion judicial iniciada
por una victima o derechohabiente, sera devuelta al Estado*®,

No obstante la homologacion de la Corte, es im-
portante indicar que el Estado habia informado en la audiencia
privada que para calcular el monto de su oferta se utilizaron los
siguientes criterios*:

1. Los meses comprendidos entre la fecha de destitucion y la
reubicacion, en condiciones similares al sector publico o el
fallecimiento.

2. El'salario mensual mayor (mas favorable para el trabajador)
entre el promedio mensual de los Ultimos seis meses y €l
Ultimo salario mensual, tal como lo determina el Codigo de
Trabajo.

3. La certificacion de sueldos emitida por la Caja de Seguro
Social para determinar el salario mensual.

4, Para el célculo de los intereses se estimé un 10% anual
y para recargos un 10% de las prestaciones, tal como lo
determina el Codigo de Trabajo.

5. Se calcularon los intereses de las personas reubicadas en

44 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Baena Ricardo y otros vs. Panama, Supervision de Cumplimiento. Resolucion del 30 de octubre

de 2008. Parr. 21.
45 Ibid. Parr. 30.
46 Ibid. Parr. 29.
47 Ibid. Parr. 27.
48 Ibid. Parr. 29.
49 Ibid. Considerando 9.
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condiciones similares hasta el 31 de diciembre de 2001 y
de los no reubicados hasta el 31 de diciembre de 2006.
Es evidente que tales criterios no responden a los
derechos de los trabajadores comprendidos en las leyes es-
peciales y en el Cadigo de Trabajo. Tampoco comprenden la
indemnizacion por no reubicacion en los puestos de trabajo
(punto resolutivo 7 de la sentencia), ni los intereses moratorios
fijados por la Corte. Por lo tanto, dicho acuerdo no compren-
de la totalidad de derechos que se derivaron de la sentencia,
como lo indico la Corte Interamericana. Empero, la Corte ho-
mologo el acuerdo y vinculd implicitamente a todas las victimas
al cerrar el caso y dejarlo abierto exclusivamente para recibir
informacion del Estado sobre los pagos y/o depositos de di-
nero.

Consideraciones finales

Las sentencias de la Corte en el caso Baena senta-
ron importante jurisprudencia que les permitira a las victimas
de violaciones a los derechos humanos mayor accesibilidad y
proteccion en el Sistema Interamericano, no solo con relacion
a los derechos civiles y politicos, sino también con relacion a
los econdmicos, sociales y culturales.

El caso Baena deja la ensenanza de que la determi-
nacion en las sentencias de la Corte de mecanismos concre-
tos, con mandato preciso para una rapida y efectiva implemen-
tacion de las reparaciones fijadas por ella, resulta a todas luces
fundamental y necesaria.

El Estado de Panama, en acatamiento a la sentencia
de la Corte en el caso Baena, ha pagado sumas millonarias a
las victimas del caso, sumas que muy pocos Estados estarfan
en disposicion y capacidad de pagar.

El mecanismo de supervision de cumplimiento de
las sentencias de la Corte debe ser mas dinamico y propositi-
v0 y adaptarse a las circunstancias que rodean cada caso en
particular.

El mecanismo de supervisién de

cumplimiento de las sentencias de la Corte

debe ser mas dindmico y propositivo y
adaptarse a las circunstancias que rodean

cada caso en particular.

Por el tiempo transcurrido desde la sentencia del 2
de febrero de 2001, por los montos millonarios pagados y/u
ofrecidos por el Estado como reparacion econdmica, por la
falta de determinacion del derecho interno aplicable y de los
tramites nacionales por utilizar y, por la imposibilidad de acer-
car a las partes a una reparacion economica consensuada, no
es criticable que la Corte homologara el acuerdo suscrito entre
el Estado y la mayoria de las victimas. No obstante, la Corte
debio buscar otras alternativas para homologar el acuerdo y no
establecer categoricamente que el mismo cumplia con todos
los derechos derivados de su sentencia. Maxime, cuando en
realidad lo que hubo respecto al acuerdo o finiquito fue una
renuncia de derechos por parte de quienes firmaron.

Las victimas del caso Baena que no suscribieron el
acuerdo homologado por la Corte quedaron bajo una situacion
de indefension, toda vez que los procesos judiciales internos
a los que la Corte los remite no estaran sujetos a ninguna su-
pervision del Tribunal. Tampoco se determina qué pasara si
un tribunal interno fija una reparacion econdmica mayor —0
menor— al monto que el Estado depositd a su favor.
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