Minuta sobre fuerza normativa de las 100 Reglas d@rasilia. Apuntes

para una discusion. C. Nash

I. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Una de las preguntas que puede surgir en un Defahsafrentarse con las 100 Reglas
de Brasilia sobre Acceso a la Justicia de las Rassen Condicion de Vulnerabilidad
(en adelante “Reglas de Brasilia”) es aquella ikglah su naturaleza juridica y, por
tanto, a su fuerza vinculante. Esta es una cuestfevante toda vez que este
instrumento tiene ciertas caracteristicas partieslad_os antecedentes de estas reglas se
encuentran en acuerdos adoptados en el seno demaignteramericano, fueron
dictadas por 6rganos que, siendo parte del Estddoen grados relevantes de
autonomia y que buscan regular una materia quedelnecta relacion con la forma en

que se ejecuta el mandato de esas instituciones.

Planteada la cuestion de su fuerza normativa, @ssado descartar algunas cuestiones.
Por una parte, este conjunto de reglas claramemtesrnun tratado internacional que
pueda ser considerado vinculante para los EstaBos.otra, éste tampoco constituye
una mera enunciacion de buenas intenciones formuwadina reunién de trabajo. Por
tanto, serd necesario determinar en qué fase padebioar estas reglas dentro del

amplio abanico que nos entrega el derecho.

Para iniciar la discusién que queremos dejar al omeplanteada -sin animo de
concluirla- analizaremos tres elementos: primex® résoluciones internacionales como
fuentes del derecho internacional de los derechomahos, lo que nos permitira
observar el dinamismo que existe en el derechaonatenal en materia de fuentes
normativas. Segundo, repasaremos el proceso dec&wolnormativa en materia de
derechos humanos, lo que nos permitirA hacernos idea general sobre la
progresividad de los desarrollos normativos en emstepo. Finalmente, formularemos

algunas ideas sobre el valor normativo de las RetgeBrasilia.

[I. LAS RESOLUCIONES INTERNACIONALES COMO FUENTES D EL
DERECHO INTERNACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS



En Derecho Internacional, ademas de los tratadascgstumbre internacional, existen

otros instrumentos que pueden tener un papel mieven la decision de casos de
violaciones de derechos humanos: las resolucioméssdrganos internacionales, como
la Asamblea General de la Organizacion de las Masi®nidas (ONU) o la Asamblea

General de la OEAA diferencia de las fuentes anteriormente citaslasvalor juridico

se discute en tanto fuente del Derecho InternalioBhdebate resulta importante para
el Derecho Internacional de los Derechos Humanasgjug éste es objeto frecuente de

resoluciones tanto de la ONU como de la OEA.

Se han planteado diversos argumentos para asiglarjuridico a ciertas resoluciones
de organizaciones internacionales, particularmentaquellas provenientes de las
Naciones Unidas. Se dice que una resolucion quiemga una simple interpretacion de
una disposicién de la Carta, deberia ser consideratho vinculante para los Estados
miembros de la ONU, ya que gozaria del mismo stetged que la propia disposicién

interpretada. Esta posicion ha sido defendida adlehte por la doctrina en relacion
con la Declaracion Universal de los Derechos Hummanlm mismo ha sucedido con la
Declaracion Americana de Derechos y Deberes del d#wngue se considera una
elaboracion de la Carta de la OEA

Igualmente, se sefiala que en la medida en quessohlucion contiene expresamente el
deseo de los que la adoptan de que la violaciélo dali contenido constituya una
violaciéon de la Carta de las Naciones Unidas, esalucion constituye un compromiso

! La Asamblea General de las Naciones Unidas, estdblen 1945 por la Carta de Naciones Unidag, es e
Organo principal de la organizacién en el que estaresentados todos los Estados miembros. La Asamb
General de la Organizacion de Estados Americanes @gano supremo y deliberativo de la organizacio
establecida en la Carta de la Organizacién dedtaigs Americanos.en 1948.

2 A menudo las organizaciones internacionales sdorizadas por su carta constitutiva para dictar
resoluciones de caracter obligatorio, generalmegregey no Unicamente, en asuntos relacionados con su
funcionamiento interno.

% Respecto de la Declaraciéon Universal de Derechomatios, ver BrownliePrinciples of Public
International Law Fourth Edition, Clarendon Press, Oxford, 1990,699 y O. Schachter, "United
Nations Law", enAmerican Journal of International LawNo. 88, 1994, p. 6. Para la Declaracion
Americana sobre Derechos y Deberes del HombrePveikken,La Proteccion Internacional de los
Derechos Humanos. Su Desarrollo Progresivistituto Interamericano de Derechos HumanosoEell
Civitas S.A., Madrid, 1987, pp. 286-287. Ver taémbiCorte IDH Interpretaciéon de la Declaracién
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre elemarco del articulo 64 de la Convencion
Americana sobre Derechos Human@pinion Consultiva OC-10/89 del 14 de julio deB29Serie A
No.10, parr. 43.



internacional, por lo menos para aquellos Estadesvataron a favor de la resoluctén

Otros autores sostienen que el voto de la Asantbéeeral puede llegar a representar,
acompafiado de otras manifestaciones, la practmesaga y suficiente para crear una
norma de derecho consuetudinario, ya que con&ituanto una expresion de la

conducta objetiva de los Estados como una maniféstae laopinio juris’.

Ninguna de las opiniones atribuye a una resolut@érapacidad de crear, por si sola,
obligaciones para los Estados, pero ellas sefiasacriterios que deben guiar el examen
de la misma para decidir qué valor juridico tieGada resolucion debe ser examinada
para ver:
(1) si es una elaboracion de una disposicion contemdan tratado;
(i) si aparece de manifiesto en la misma que los Estadasideran su
violacion como una violacion de la Carta;
(i)  sila resolucién puede, en conjunto con otros actosstituir practica y
opinio juris suficiente para considerar el contenido de laluegm como

normas de derecho consuetudinrio

Si no puede atribuirse a la resolucion fuerza \antte para todos los Estados o para los
Estados firmantes, la resolucién juega de todososaah papel en el Derecho
Internacional. Dependiendo del numero de Estados kg firmaron y de la
representatividad de los mismos (por ejemplo, siHstados provienen de las distintas
regiones del mundo), la resolucién sera una guémtadora utilizable para precisar el
alcance y contenido de un derecho humano establenidlgun tratado.

En el hecho, no es infrecuente que los érganosmleEngsion internacionales recurran a
ellas, considerandolas una explicitacién de digi@ses mas generales contenidas en
los tratados, en cuyo caso la resolucion adquuieéza por haber sido incorporada a la

jurisprudencia

* Ver F. Pocar, "Codification of Human Rights Law Hye United Nations", erPerspectives on
Isnternational Law. In Honour of Judge M. LachMlartinus Nijhoff, La Haya, 1995, p. 142.

Ibidem.
®Ver, R. HigginsProblems and Process. International Law and How/se It, Clarendon Press, Oxford,
1994, pp. 17-38 y 37-38.
" Caso del Tribunal Constitucional (Aguirre Roca, Reyry y Revoredo Manzano c. Perégntencia de 31
de enero de 2001, Serie C No. 71, parr.C&s0 Castillo Petruzzsentencia 30 de mayo 1999, Serie C No.
52, parr. 139.



Por tanto, en el ambito normativo internacional pesfectamente posible que un
instrumento que no tenga las caracteristicas @ajgaun tratado, pueda llegar a tener
fuerza vinculante en la medida que se den cierasliciones de contexto. Estas
condiciones dicen relacidon con el 6rgano que dietanormativa, el objeto de

reglamentacion, las formalidades que concurraruahcsacion, entre otras.

[ll. PROCESO DE DESARROLLO DE LA NORMATIVA SOBRE D ERECHOS
HUMANOS

Respecto deproceso de gestacignpodemos afirmar que las normas de derechos
humanos nacen, por lo general, como fruto de uriardpbate intelectual y de luchas
de caracter social y politico que tienden a obteaeraceptacion social de un
determinado derecho moral como un derecho subjef\ tanto, esa fase de gestacion
inicial se da en el &mbito de lo metajuridico. &ste mismo sentido, Peces-Barba
desarrolla la idea de las normas de derechos huememmo pretensiones morales
positivizadas, con una fuerte influencia de ladidades sociales e historicas en los

procesos de gestacién.

En un segundo nivel encontramos el procescedenocimiento de estos derechos en
instrumentos propiamente juridicos, ya sean decereterno (Constitucion, leyes) o
en el Derecho Internacional (declaraciones, tratatbre derechos humanos). Sobre el
alcance de estos momentos en qupasitivizan los derechos, nos parece adecuada la
tesis de Bruce Ackerman en orden a distinguir l@snentos constitucionales de los
momentos de normalidad politit&Esta distincién nos clarifica diferentes formas de
positivizacion. En efecto, en los momentos constitales se consagran derechos y
libertades en las constituciones o en el ambitermatcional (agregamos nosotros);
mientras que en los momentos de normalidad seaaptichos instrumentos a los casos
y se legisla de forma tal de concretar dichos d@®cen la realidad nacional o

internacional.

8 Peces-Barba, Gregori@urso de Derechos Fundamentales. Teoria Genehaiversidad Carlos IIl de
Madrid, Boletin Oficial del Estado, Madrid-Espafif99.

° Ackerman, Bruce. “Constitutional Politics/Condiibmal Law”, enYale Law Journal 99diciembre de
1989). Para una version en espafiol ver “Un Necdéisieno?”,0p. cit.,nota 71.



Este proceso de positivizacion ha sptogresivo en el sistema internacional. Tanto el
sistema universal -sistema de Naciones Unidas-,octos regionales, europeo e
interamericano, muestran una progresion que sefiestai fundamentalmente, en el
paso desde declaraciones de derechos a trata@osatibnales vinculantes para los
Estados. EIl sistema internacional ha aceptaddda de que un instrumento que se
suscribe explicitamente con el objeto de que seadaclaracién de principios o0 una
recomendacion de conducta de los Estados se traresfpor la fuerza de los hechos, en
un documento juridico vinculante y obligatorio, apres el caso de la Declaracion
Universal de Derechos Humanos y la Declaracion Ataea de Derechos y Deberes
del Hombre'®

Ahora, si bien el ordenamiento juridico ha podidtablecer obligaciones positivas,
puede igualmente enfrentarse a problemas. Uno puoedeontar con mecanismos
apropiados paraxigir su cumplimiento, sean de naturaleza judicial, administrativa o
de otro tipo; también puede que los instrumemossean aplicadosapropiadamente
por los érganos encargados de su aplicacion oadoride ahi la relevancia de tercer
momento en este proceso, cual da, aplicacion que hacen de los derechos los
organos jurisdiccionales La eficacia de las normas puede, en estos caspsgerir de
nuevas actuaciones legislativas para mejorar etsac@ estos derechos y/o para

concretar la vigencia de estos derechos a traves dgerpretacion.

IV. LAS REGLAS DE BRASILIA. UN PROCESO EN CONSTRUCCION

Tal como se ha sefalado al momento de planteaoklgma de la fuerza normativa de
las Reglas de Brasilia, este instrumento ocupaugarlen este amplio espectro de
posibilidades normativas que se ha resefiado. mMei@r su lugar exacto no es un

proceso facil.

Sin duda que los origenes de esta normativa sdacdédées, ya que son los propios
Estados de la region los que venian planteandedasidad de dar pasos efectivos en
torno al tema del acceso a la justicia de los sestdesaventajados de nuestra sociedad.
Ademas, es amplio el catalogo de normas en ehsisieteramericano que se ha hecho

1% Nikken, Pedrol.a proteccion internacional de los derechos humaasdesarrollo progresivd&spana,
Editorial Civitas, 1987.



cargo de desarrollar este dereth&n efecto, el derecho de acceso a la justiciadgua
una estrecha relacién con la realizacion y comddito de aplicacion de otros derechos
fundamentales, principalmente, con el derecho gdaantias judiciales (articulo 8) y a
un recurso efectivo (articulo 25); como asimismta ednculado al derecho a la

igualdad (articulo 1.1 y 24) y a la libertad y sedmd personales (articulo 7).

Si miramos el contenido mismo de las Reglas deilBgrasos encontramos con que
éstas son una expresion concreta del alcance quetsade dar al derecho de acceso a
la justicia, en el funcionar de las institucionasionales dedicadas a la defensa judicial.
En este sentido, estas directrices buscan placierdn cddigo de conducta que permita
la materializacion de este derecho desde una mtrspeparticular, cual es, la
administracion de justicia. No estamos ante unrunstnto que contemple nuevos
derechos o que plantee la necesidad de formulawuawo proceso de codificacion de

las normas relativas a los derechos de los sedeszs/entajados de la sociedad.

Desde el punto de vista de quienes formulan lagaRete Brasilia, nos encontramos
que en la propia exposicion de motivos de estdageg sefala “[L]as presentes Reglas
no se limitan a establecer unas bases de reflesabre los problemas del acceso a la
justicia de las personas en condicion de vulnedaul] sino que también recogen
recomendaciones para los érganos publicos y paemegi prestan sus servicios en el
sistema judicial”. Por tanto, estamos ante urruns¢nto que no es sino la lectura que
formulan los mismos que se encuentran obligadofopanstrumentos que consagran el
derecho de acceso a la justicia en condicionegu#ddad. En este proceso participaron
las principales redes iberoamericanas de operagi@essidores del sistema judicial: la
Asociacion lberoamericana de Ministerios PublidasAsociacion Interamericana de

Defensorias Publicas, la Federacion IberoamericdmaOmbudsman y la Unién

X En este sentido, ver Corte Interamericana de Besetlumanos, Caso Cantos vs. Argentina, 28 de
noviembre de 2002, parr. 52; Caso Gonzélez y ¢i@mmpo Algodonero”) vs. México, sentencia de 16 de
noviembre de 2009, pérr. 402. Ver también Comisideramericana de Derechos Humanos, Informe sobre
Acceso a la Justicia para Mujeres Victimas de Vidke en las América®©EA/Ser.L/V/II, Doc. 68, 20 enero

de 2007 Por su parte, también para el Tribunabfear de Derechos Humanos el acceso a los tribunales
comprende diversos derechos en favor de las pdoegjue se relacionan tanto con la organizacion y
composicion de las instituciones judiciales, cornn a sustanciacion de los procesos, Corte Eurdpea
Derechos Humano§ase Brualla de la Torre v. Spaih9/12/1997, 155/1996/774/975. En el mismo sentido
puede verse el Informe del Relator Especial sabiadependencia de Magistrados y Abogados, Leandro
Despuy, Consejo de Derechos Humanos, A/HRC/8/4&X8ajo de 2008, p. 7.



Iberoamericana de Colegios y Agrupaciones de Abmgja@xxx agregar los

instrumentos que sirven de fuente)

Consecuencialmente, podria sostenerse que las sRdglaBrasilia consisten en un

codigo de conducta que, conforme a la experierei@glinstituciones encargadas de la
defensa publica en la regién, plasma la forma endhse debe garantizar el derecho de
acceso a la justicia respecto de sectores desgaogade la poblacion, para que éstos

gocen y ejerciten efectivamente este derechortiElido 1 de las Reglas sefiala:

“Las presentes Reglas tienen como objetivo garantim condiciones de acceso

efectivo a la justicia de las personas en condid@wulnerabilidad, sin discriminacién

alguna, englobando el conjunto de politicas, meglitéilidades y apoyos que permitan

a dichas personas el pleno goce de los serviciasstema judicial’

Cuando estamos ante un instrumento que es dictadaima instancia de discusion
especializada de las instituciones superiores déci@ de la region, que busca
desarrollar estdndares de conducta para concaetdnliacion de respeto y garantia de
gue son destinatarias en materia de derechos hgmaodemos entender que estamos
frente a una obligacion especial, que debe ser kidangomo parte de la observancia de

la obligacion principal que este instrumento acdestesarrolla.

En este sentido, la garantia del derecho de aecksqusticia, conforme los articulos 8
y 25 en relaciéon al 1.1 de la Convencion, impon&sihdo una serie de obligaciones
positivas destinadas a dar real eficacia al ejeraie ese derecho. Los Estados se
encuentran obligados a asegurar todas las condgimateriales e institucionales para
procurar un adecuado funcionamiento de la admadigin de justicia, atendiendo a los

factores que inciden o dificultan el acceso a $tigia de todas las personas.

Si los Estados parte de la Convencién Americarensaentran conminados a remover
cualquier obstaculo al derecho de acceso a lxiastitravés de medidas positivas, las
Reglas de Brasilia se encuentran precisamente tanliega. A través de ellas se

pretende explicitar los deberes especificos querdshtisfacer los Estados en la esfera
de sus sistemas de justicia, para soslayar lagrbarrestructurales que enfrentan

determinadas personas para acceder a una jusécilidlad, en razon de diversos



factores. Esta actividad de reconocimiento dedooses mas postergados en el goce de
sus derechos y de posterior especificacion deldigasiones contraidas por los Estados
a su respecto, no es un proceso nuevo en el deretdroacional de los derechos
humanos. Clara muestra de ello son los numerosamdbs, declaraciones y
resoluciones que se han suscrito tanto en el aminiteersal como interamericano
respecto de los derechos de las mujeres, los misnt® comunidades indigenas, los
discapacitados, los nifios y nifas, las personaadgas de libertad, los migrantes, entre

otros?.

Esta interpretacion no es extrafia a las normasedechib internacional. Tampoco es
desconocida para el desarrollo de las normas sderechos humanos y es
particularmente amigable con la forma de interpiéta de las normas de derechos

humanos, especialmente con las normas de intecjineta

En efecto, de acuerdo con las reglas de interpbetatel DIDH, lainterpretacion
integral supone que las diversas fuentes del Derecho &demal se influyen
reciprocamente. Los principios generales de dereslhderecho consuetudinario, los
actos unilaterales de los Estados y las resolusidadas organizaciones internacionales
preceden o suceden a las normas de los tratadogsNmwsible intentar aplicar un
tratado con desconocimiento de los principios gdasrde derecho o del derecho
consuetudinario que lo precede o lo complementapdampoco lo es ignorar las otras
fuentes de derecho que pueden haberlo sucedidoaadblo o complementandolo. Lo
qgue es relevante para nuestro andlisis es que éamghiste esa reciprocidad entre las
fuentes internacionales y las domeésticas. Los ipio& generales del derecho se
originan en el derecho interno de las Estados, puede ser fuente de normas
internacionales, asi como criterio orientador para interpretacion mas extensiva de

los derechos humanos contenidos en normas intenses.

12 \er, por ejemplo, Convencién sobre la eliminacitintoda forma de discriminacion contra la Mujer
(CEDAW), Convencion Interamericana para preveranc®nar y erradicar la violencia contra la mujer
(Convencién de Belém do Para), Declaracion solsrelémechos de los pueblos indigenas, Convencion 169
de la Organizacion Internacional del Trabajo, Canidn Internacional sobre la proteccion de los aers

de todos los trabajadores migratorios y sus fasnilleclaracion de los derechos del nifio, Conversibne

los derechos del nifio, Reglas minimas d elas Nesibimidas para la administracion de justicia deongn
(Reglas de Beijing), Convencion sobre los dereal®dodas las personas con discapacidad, Convencién
Interamericana para la eliminacion de todas lasndsr de discriminacidon contra las personas con
discapacidad, Reglas minimas para el tratamienttosdeeclusos, Principios y Buenas practicas stibre
proteccion de las personas privadas de libertdasefméricas.



Concordante con esta idea, el articulo 5.2 deloPlatérnacional de Derechos Civiles y

Politicos dispone que:

"No podra admitirse restriccion alguna o menoscdbBoninguno de los derechos
humanos fundamentales reconocidos o vigentes dfstatio Parte en virtud de leyes,
convenciones, reglamentos o costumbres, so pretexigue el presente Pacto no los

reconoce o los reconoce en menor grado”.

En el sistema interamericano, la idea de la intielgréh esta reflejada y ampliada en las
letras b), c) y d) del articulo 29 de la Convenciba letra b) reproduce la idea del
articulo 5.2 del Pacto; la letra c) no permite geeinterprete ninguna norma de la
Convencion en el sentido de "excluir otros derechgsarantias que son inherentes al
ser humano o que se derivan de la forma democrégicasentativa de gobierrid"

La letra d) del articulo 29 establece que ninguispasicion de la Convencion sera
interpretada en el sentido de "excluir o limitar edécto que puedan producir la
Declaracion Americana de Derechos y Deberes del bdimmy otros actos

internacionales de la misma naturaleza". Esta acapoya la posicion de que las
resoluciones de érganos internacionales puedear leetener valor juridico, aun cuando
formalmente y en principio, no parecieran teneylgefiala que el intérprete no las

puede ignoraf.

A modo de sintesis, es posible sostener que ethieiaternacional publico contempla
la posibilidad de que ciertas normas que no tiemenrigen convencional lleguen, por
diversas vias, a obligar igualmente a los EstaBHaosel derecho internacional de los
derechos humanos, tal proceso normativo conteragdadibilidad de una evolucion en
el estatus y jerarquia de las normas, asi comoi¢anein el desarrollo de su contenido y
extension a través de la actividad de la doctrinarigprudencia. Asimismo, en la
interpretacion del DIDH es posible, e incluso nades recurrir a diversas fuentes a la
hora de determinar el sentido y alcance de lasisjpnes que a todas luces resultan

obligatorias para el Estado. Todo ello nos periaigostener que las Reglas de Brasilia

13 Recordamos aqui, como ejemplo de esta poslaidrierpretacion hecha por la Corte Interamericink
expresioén "garantias judiciales indispensablesérta en el art. 27 de la CADH. Ver Corte IDPC-9/87

14 La Corte Interamericana se pronuncié sobrer@bpen la Opinidn Consultiva No. 10, basandoseagte p
en el argumento de que podia ser necesario int@rpaeDeclaracion al interpretar la Convencién Ainana,
en razon de lo dispuesto en el art. 29 de estaaittuerpo legal (Corte IDHDC-10/89 parr. 36).



constituyen normas que concretan un derecho amgtitarconsagrado, que han sido
dictadas por los érganos destinatarios de dichigadbn y que suponen una de las
formas mas directas de dar efectividad a dichoctieteEn efecto, son los mismos
organos capaces de comprometer la responsabilida&siado los que acuerdan la
adopcion de pautas para la adecuada aplicaciomatecho de acceso a la justicia

respecto de un segmento especifico de sus titull®gersonas en condiciones de
vulnerabilidad.
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