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Apresentacao

Valdénia Brito Monteiro'

s conflitos armados que provocaram, direta

ouindiretamente, amorte de 191 milhdes

de pessoas, das quais mais da metade eram
civis, (de acordo com dados da Organizagao Mundial de
Saude — OMS) marcaram a historia do século XX, e lega-
ram ao inicio deste século a heranca de um quadro de cri-
ses, turbuléncias e ameacas.

O inicio foi assinalado pela “imperializagao global” da
economia, tecnologizacao das relagdes micro-sociais e
do trabalho, planetarizagao do poder de algumas empre-
sas, desastres ecologicos, desflorestamento, neofascismo,
apartheid social, execucdes sumarias, tortura, terrorismo,
fome, trabalho escravo, problema dos refugiados, ditadu-
ras, intolerancia religiosa, massacres em varios paises entre
outros. Este é um breve panorama mundial, caracterizado
por grandes desafios e paradoxos para quem trabalha com
Direitos Humanos.

Num mundo com problemas de reconhecimento e aceita-
caodooutro, agramatica de Direitos encontra dificuldades
de efetivacdo. Sobre o tema, assevera Boaventura Souza
Santos com muita propriedade, que “os Direitos Humanos
vivem eternos paradoxos. Problemas complexos com solu-
cOes frageis, mas de crencas das possibilidades de mudan-
¢as, mesmo que pequenas na era da globalizacao”.

Diante desta conjuntura, apresentamos a edi¢ao desta
Revista, tendo como tema “Direitos Humanos: Desafios
do Século XXI”. O objetivo é estimular o debate necessario
frente a este cenario de luta permanente pela afirmacao de
direitos. Os artigos assinados por Paulo César Carbonari,
Luciano Oliveira, LuizEmmanoel da Cunha, Marisa Viégas e
Silva, Flavia Piovesan, Carlos Eduardo Vasconcelos, Renata
Ribeiro Rolim e Jayme Benvenuto expressam o compro-
misso teorico e politico dos autores, traduzidos aqui como
pensamento critico sobre a tematica e revelando suas cren-
cas na possibilidade de um mundo melhor.

1. Valdénia Brito Monteiro é advogada e membro Da coor
denacao colegiada do Gajop






Direitos Humanos:
Contemporaneidade e Desafios’

Luciano Oliveira’

empre gosto de lembrar que toda forma de

conhecimento é, a0 mesmo tempo, uma

forma de empobrecimento da realidade.
Parafraseando de memoria uma observacdo que certa
vez li em Boaventura Santos, toda fala é, ao mesmo
tempo, siléncio, na medida em que dizer algo é, no
mesmo ato, calar sobre outras coisas que poderiam
igualmente ser ditas. Assim, vou logo me adiantando
as criticas, naturais e legitimas, de que minha fala é sim-
plificadora, de que chego a ser unilateral e de que estou
esquecendoisso e aquilo. Mas, como nao ha outro jeito,
COrro 0 risco.

Dentre as inumeras possibilidades de abordagem dos
desafios enfrentados pelos direitos humanos nesse ini-
cio de novo século, escolhi a que me parece mais proxima
da vocacao do Gajop, quer pela sua origem, quer pela
imagem que dele mais se tem. Refiro-me ao velho —mas
espero que nao eterno — problema das violagdes de direi-
tos humanos perpetradas pelos aparelhos de seguranca
no Brasil. Minha reflexao, entretanto, pretende fugir das
habituais denuncias. E ja que estamos num evento come-
morativo de um jubileu, comecemos por voltar a vinte e
cinco anos atras.

Era no tempo do general Figueiredo. Tempo da abertura,
continuagao da distensao do presidente Geisel, quando
o tema dos direitos humanos deixa o pequeno circulo de
religiosos e advogados encarregados da defesa dos presos
politicos e adentra a esfera publica. A morte tétrica e tra-
gicade Herzog anos antes, em outubro de 1975, foi, nesse
sentido, um marco historico da maior importancia. Uma
cancao gravada por Gilberto Gil, Nao chores mais, um dos
grandes sucessos daqueles anos de mudanga de década e
de regime, exprimia o sentimento geral do pais frente ao
doloroso problema dos torturados, mortos e desapareci-
dos. Emocionante, ela lembrava os “amigos presos / ami-
gos sumindo assim / pra nunca mais”. Realista, recomen-
dava: “tais recordacoes / retratos do mal em si/ melhor é
deixar pra tras”. E, esperangosa, concluia: “mas se Deus
quiser/tudo, tudo, tudo vaidar pé-é/tudo, tudo, tudo vai
dar pé-é...". S6 que, como infelizmente sabemos todos,
nao foi bem isso 0 que aconteceu.

Ocorre que nesse cenario de acenos e esperancas, onde era
legitimo esperar que o pais, finalmente, ingressasse numa
fase nova de respeito aos direitos e garantias individuais
mais elementares, o tema dos direitos humanos, depois de
uma fulgurante e bem sucedida apari¢do no cenario poli-



tico brasileiro, chega ao inicio do século XXI carregando
consigo o incdmodo rotulo de “privilégios de bandidos”,
para usar a conhecida expressao posta em voga por Teresa
Caldeira.2 O rotulo, é verdade, foi-lhe colado pela midia sen-
sacionalista e por politicos populistas da nossa direita mais
truculenta, mas foi bem aceito pelo senso comum de uma
boa parte —quica da maior parte —da nossa populagao. A
questao é: por qué?

Houve um tempo, ndo tao longinquo assim, em que circu-
lava noimaginario dos defensores dos direitos humanos no
Brasil, e com sobras de razdo, a visdo — correta, mas mani-
gueista—de um estado violador desses direitos de umlado,
e de uma sociedade civil acuada, de outro. Permitindo-me
um segundo devaneio pela nossa melhor e mais significa-
tiva musica popular, lembro que nos negros anos da dita-
dura Chico Buarque escreveu uma cancao, Acorda, Amor!,
na qual, fazendo uma alusdo aos desaparecimentos de
pessoas na mao da policia politica, clamava numa inversao
poética genial: “chame o ladrao / chame o ladrao”... Pois
bem: o ladrao chegou. O ladrao, o assaltante, o estupra-
dor, o traficante, o sequestrador... Alista é grande.

Dai o problema com que nos defrontamos: uma consci-
éncia de cidadania e uma militancia pelos direitos huma-
nos exercendo-se em condigdes que sao, objetivamente
falando, duramente adversas. Nao que a hostilidade de
uma boa parte da opinido publica a esses militantes seja
uma simples conseqUéncia da violéncia em seus niveis atu-
ais. Longe disso, ela lhe antecede. Comecou no instante
em gue o0s seus militantes, a partirdo momento em que ja
nao havia prisioneiros politicos a defender, voltaram a sua
atencdo para os presos comuns, tradicionalmente tratados
no Brasil com absoluto desprezo pelos seus direitos huma-
nos mais elementares.

Criminosos verdadeiros ou meros “suspeitos”, assim identifi-
cados pelos esterettipos de sempre numa sociedade injusta
e discriminatdria como a nossa, esses presos comuns parti-
Ihavam —partilham ainda—o mesmo fardo de serem pessoas
de condicdo socio-econdmica desfavoravel. Esse compo-
nente classista, inegavelmente presente nas praticas repres-
sivas das nossas forcas policiais desde sempre, levou 0s seus
criticos aenfatizar tal aspecto, levando-os, por conseguinte,
aum nivel explicativo situado nas profundezas da nossa for-
macao historico-social, dentro da qual os “desclassificados”
gue saiam dalinha sempre foram tratados na base da repres-
sao fisica mais escancarada.

Adianto, para evitar mal-entendidos, que também subs-
crevo essas e outras percepcdes semelhantes sobre o pro-
blema da violagao dos direitos humanos das classes popu-

lares brasileiras. Gostaria apenas, situando-me num nivel
menos estrutural—que, alias, ndo exclui o outro—, deintro-
duzir nesta reflexao uma razao mais comezinha para tam-
bém explicar a hostilidade atual ao tema dos direitos huma-
nos no Brasil: o crescimento impressionante — no limite,
insuportavel —dos niveis de criminalidade violenta no pais
nos Ultimos anos.

E tendo em vista essa realidade — onde a violéncia ou sua
ameaca integrou-se a vida cotidiana de todo mundo —que
gostaria de explorar como hipétese de trabalho a pers-
pectiva de que, sem nenhum rompante retorico, estamos
diante de um verdadeiro problema civilizacional. Esclareco
logo que nao se trata, com isso, de cair e, pior, recomen-
dar o mais desolador desespero; ou propor, numa férmula
magica, a solugao para o problema da violéncia no Brasil,
ainda que um dos pressupostos que me anima (no duplo
sentido do termo...) seja o de que a violéncia brasileira,
como outras experiéncias historicas demonstram ser pos-
sivel, possa um dia ser conduzida a niveis, por assim dizer,
“normais”, para falar como Durkheim, um dos fundado-
res da sociologia. Trata-se, antes, de trazer ao campo de
discussao um approach nao muito simpatico entre n¢s. O
que quero dizer com isso?

Antes de ensaiar uma resposta, gostaria de lembrar -
mesmo se toda analogia é, por principio, “imperfeita” —
que ja houve experiéncias historicas analogas as que esta-
mos passando. Refiro-me especificamente — aludindo a
uma regiao do mundo que nos ¢ culturalmente muito
cara — ao fenbmeno da violéncia na Europa nos albores
damodernidade, e de sua reducdo na época moderna, de
que o livro Histéria da Violéncia, do francés Jean-Claude
Chesnais?, € um bom exemplo. Emresumo, e simplificando
bastante, o que nos diz Chesnais? Que os baixos indices
de violéncia e criminalidade experimentados pelos paises
ricos do hemisfério norte europeu sao um fendémeno que
data apenas dos dois Ultimos séculos. Antes disso, a vio-
léncia como modo de resolucao de conflitos constituia um
cédigo normal de conduta, e a criminalidade dos salteado-
res de estrada, entre outras, assombrava os viajantes.

Era, assim, preciso deter o crescimento bruto da vadiagem
e dadelinqiiéncia, subprodutos da desagregacao dos equi-
librios tradicionais gerada pela industrializacdo nascente
com sua brutal “acumulagao primitiva”, como diria Marx,
e pela urbanizacdo intensa. Hoje, falariamos em globali-
zacao. Naquela época e naquele contexto, o que aconte-
ceu? Muitas coisas, tanto no plano institucional quanto no
plano econdmico propriamente dito. Exemplos retirados
da literatura sobre 0 assunto incluem tanto um enquadra-
mento mais efetivo da populagao pobre pela via do traba-
lho e da escola, quanto uma reformulacao dos aparelhos



de justica, inclusive policiais, tornando-os mais efetivos e
eficazes. Mas, também, menos sanguinarios, ainda que
implacaveis e bastante duros. Basta lembrar, nesse sen-
tido, a figura de Jean Valjean, o célebre personagem de
Os Miseraveis, de Victor Hugo, condenado avidainteira a
perseguicao do odioso Inspetor Javert pelo roubo de pao
para matar a fome da familia.

Tudo isso nos remete, obviamente, a um outro autor,
Michel Foucault, cujos leitores, no Brasil, sao legido. E
legido, a meu ver, excessivamente passiva! Por que a pro-
vocagao? Porque creio serinstrutivo ler atentamente e levar
a sério uma hipdtese formulada — com outras intengdes,
é verdade — por Michel Foucault no seu classico e hiperci-
tado Vigiar e Punir. Ahipdtese é aseguinte: “As ‘Luzes’, que
descobriram as liberdades, inventaram também as disci-
plinas”, comisso querendo dizer que “as disciplinas reais e
corporais constituiram o subsolo das liberdades formais e
juridicas”.*Na leitura que fago dessa formulagao, isso quer
dizer que, subterraneamente ao gozo dos direitos civis e
politicos, e tornando-os possiveis, funcionaram os famo-
sos “dispositivos disciplinares”, a saber: a escola, a fabrica,
o hospital, 0 exército e as prisoes.

Foucault ndo diz, no fundo, algo diverso do que dizem
outros autores. A “sociedade disciplinar”, como ele a cha-
mou, pode ser considerada uma outra maneira de ver o
que Chesnais analisou em termos de “apaziguamento” da
sociedade. Outra maneira na medida em que, enquanto
este Ultimo vé esse processo como algo positivo, Foucault,
mais pela ironia do que propriamente pela denuncia expli-
cita—que ele, como fino escritor, reservava para sua mili-
tancia —, promove uma das mais corrosivas criticas desse
tipo de sociedade, em cujo projeto ele via, essencialmente,
a producao de trabalhadores déceis. Ora, insinua-se aqui
um curioso paradoxo. Foucault é, resolutamente, um cri-
tico do que ele chama de “sociedade disciplinar”. E nés, no
Brasil, somos leitores muito admirativos de Foucault. Logo,
somos também criticos desse tipo de sociedade. Mas: e se
foi ela que permitiu a fruicao das “liberdades formais e juri-
dicas"? —justamente isso que estamos buscando?...

Nao é a ocasiao aqui de discutir os méritos da analise fou-
caultiana — de resto, enormes —, mas apenas assinalar a
hiper-reveréncia com que ela costuma ser aceita e reprodu-
zida entre nds. Reprodugao acritica, no meu modo de ver,
na medida em que, diferentemente da Europa do hemisfé-
rio norte, ndo temos aqui uma “sociedade disciplinar” —ou
"apaziguada”, como quer Chesnais—mas uma sociedade
violental Uma sociedade onde nunca houve a universali-
zacao da escola, onde os aparelhos repressivos, apesar de
ferozes, sdo muito pouco eficazes, para dizer o minimo, e
onde, finalmente, umaimensa forca de trabalho, miseravel

einformal, ndo possibilitou—e possibilita cada vez menos
—a constituicao de um mundo do trabalho hegemonica-
mente enguadrado pelo dispositivo da fabrica.

Uma pergunta que se coloca é: ainda que fosse possivel a
constituicao de uma “sociedade disciplinar” entre nés, ela
seria desejavel? Boa pergunta, que ndo me atrevo a respon-
der e apenas me contento em formula-la. Mas, ao formula-
la, permito-me fazer algumas consideracdes, digamos,
“revisionistas”... Uma delas: a tradicao cultural da nossa
intelligentsia relegou no passado a preocupagao com a
seguranca, na melhor das hipdtese, aum tema menor; na
pior, abandonou-a ao discurso truculento da direita. Daia
pouca atencao que davamos as reflexdes de um Hobbes,
por exemplo, a respeito do medo da morte violenta como
o fundamento do Estado; dai a absorcao da critica foucaul-
tiana a sociedade disciplinar como se ela valesse, sem mui-
tas mediagdes, para um pais violento como o Brasil.

Ora, projetar a questao nesses termos é adotar algumas
posturas que trafegam na contramao de certos lugares
comuns presentes no imaginario que permeia o pensa-
mento dos militantes dos direitos humanos. Refiro-me
a dois desses lugares comuns. O primeiro diz respeito ao
papel da figura histoérica do estado e sua relagdo com os
direitos que se quer proteger e ver efetivados. Estamos
acostumados num pais como o Brasil—e, reconhego, com
carradas de razdes —a ver no ente estatal, aqui abordado
na sua vertente repressiva, um grande violador de direi-
tos. E certo que, na nossa experiéncia histérica de sem-
pre, o0 estado brasileiro, sobretudo o seu brago policial, &
uma organizacado marcada por uma grande ineficiéncia
e por perversoes seculares (corrupgao, violéncia etc.). SO
que, feliz ou infelizmente, nao existe, em contraposicao,
uma sociedade civil necessariamente depositaria de valo-
res eticamente superiores aos que o estado encarna. Ao
contrario, na sua auséncia a propria populacdo, desam-
parada, é capaz de perpetrar formas de “justica sumaria”
bem mais perversas do que aquelas previstas no seu arca-
bougo penal, de que os linchamentos e “justiceiros” sao
um bom e eloguente exemplo.

O segundo lugar comum que precisa ser repensado pode
ser formulado sob a forma de uma outra provocagao, mas
ela é a decorréncia natural dos pressupostos tedricos que
direcionam a minha reflexdo a respeito de um “subsolo dis-
ciplinar” necessario ao gozo dos direitos. A “provocagao”
é a sequinte: talvez a melhor forma de defender os direi-
tos humanos, sempre e continuamente violados num pais
como o0 Brasil, ndo seja defendé-los com mais ardor ainda!
—como se asua continuada violacao fosse decorréncia de
um trabalho ineficiente dos seus militantes. Em termos
menos provocadores, diria que a maior eficacia dos direi-



tos humanos ndo decorre apenas —talvez principalmente
—de discursos e agdes visando a sua protecao, mas tam-
bém —talvez sobretudo —da diminuicao das condicbes que
dao origem a sua violagao. Seria o caso, entao, de voltar
ao que Foucault chamou — lembram? — de “dispositivos”
disciplinares, dos quais a fabrica e a escola sdo, a meu ver,
0s mais importantes —mesmo se Vigiar e Punir nao trata
deles, e sim daquele que é certamente 0 mais obscuro e,
na minha avaliacdo, o menos importante, a prisao.

Pensando na questao especifica, mas tdo crucial, da fabrica
—valedizer, da constituicdo de um “mundo do trabalho” —
ponho-me uma pergunta: nas condi¢des atuais de precari-
zacao das relagdes de trabalho promovida pela globaliza-
cdo e pela robotizagao—um fendmeno, alias, que também
atinge a Europa atualmente®—uma tal sociedade seria pos-
sivel entre nds? Como sabem todos, vivemos hoje em dia
num contexto mundial de desprestigio tedrico das estru-
turas publicas estatais. Mas como dispensa-las? Afinal, ndo
sera certamente o livre funcionamento das engrenagens
econdmicas atualmente vigentes que ird resolver as terri-
veis questdes que temos de encarar e enfrentar. Nao sao
as leis do mercado, por exemplo, que irdo encontrar uma
solucao para o fato de que na cidade de Sao Paulo, ja nos
anos 90, havia cerca de 50.000 pessoas trabalhando para o
narcotrafico, um nimero maior do que os empregados na
industria automobilistica (Folha de S. Paulo, 11/05/97).

Uma das questdes cruciais — talvez a questao crucial —
com que nos defrontamos, é: como, num mundo em que
a "fabrica” — no sentido fisico da expressao — estd literal-
mente desaparecendo, fazer com que o seu sentido simboé-
licondo se perca? Confesso que nao digo essas coisas sem
um pequeno “pincamento no coragao” — se posso me per-
mitir esse neologismo de inspiracao gaulesa. Afinal, para
voltar de novo a Foucault, com ele ndo aprendemos que
a fabrica e a escola se parecem com a prisao? A respeito
daescola, alias, um outro francés, Bourdieu, tinha nos for-
necido o julgamento definitivo ao mostrar por A mais B,
no célebre A Reproducéo, que ela preparava os filhos dos
operarios para serem operarios e os filhos dos burgueses
para serem burgueses...

Digamos que esses juizos permanecem teoricamente sus-
tentaveis. O problema é que, na pratica, eles ja nao satis-
fazem, porque a dura realidade brasileira de hoje parece
nos ensinar que ha coisas piores do que a sociedade que
esses autores criticaram. E certamente desencantador dizer
iss0, mas nao ha como nao fazé-lo: pior do que terde ven-
der a forca de trabalho, é nao achar ninguém que a com-
pre... Afabrica de Foucault é preferivel a ndo ter trabalho,
da mesma forma que é preferivel estar na escola de Bour-
dieu do que ser menino de rua, e assim por diante.
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Para concluir, faco uma Ultima e breve reflexdo. A violén-
cia nossa de cada dia parece indicar, como ja aventei, que
estamos diante de um verdadeiro problema civilizacional.
E que, frente a ele, convém atentarmos seriamente para a
hipdtese hobbesiana do “medo da morte violenta” como o
fundamento do estado—que Hobbes, numaimagem que
se tornou classica, comparou a um Leviata, monstro biblico
de poderincontrastavel que, emtroca de seguranca, asse-
nhora-se de todo o poder, transformando-nos todos em
suditos doceis.® Quanto a esse “monopolio da violéncia
legitima”, tudo bem. O problema todo é que a figura do
Leviatd, titular Unico de toda a soberania, exerce o poder
de forma absoluta, sem prestar contas a ninguém. Estao ai,
em germe, 0s pressupostos de um estado totalitario.

Quando penso nisso tudo, pergunto-me se um dia nao
poderiamos ceder a tentacao de trocar a nossa democra-
cia pelas propostas de um demagogo qualquer disposto a
assumir o encargo de nos livrar da violéncia que nos atinge.
Afinal, muitas pessoas devem se perguntar para que serve
a liberdade que tém se ndo se sentem seguras o bastante
para exercer, sem temor, o simples direito de tomar um
Onibus... Quando vejo o que se passa hoje numa cidade
que apesar de tudo continua maravilhosa como o Rio de
Janeiro, me pergunto se elas nao se entregariam de bom
grado a esse demagogo em troca de seguranca a qualquer
preco, mesmo que seja a paz dos cemitérios ou o inferno
dos campos de concentragao para 0s N0ssOs miseraveis
atulhados nos semaforos — para usar uma outra imagem
de Chico Buarque —, “atrapalhando o transito”...

. Notas

*  Estetexto é uma versao ligeiramente modificada da minha
intervencao no evento comemorativo dos vinte e cinco
anos do GAJOP realizado na Academia Pernambucana de
Letras, em 6 de dezembro de 2006. Agradeco a Valdénia
Brito o convite para participar do que foi, para mim, uma
festa de aniversario rica em lembrancas afetuosas.

1. Luciano Oliveira é professor do Dept® de Ciéncias Sociais
da UFPE e colaborador do GAJOP.

2. "Direitos Humanos ou 'Privilégios de Bandidos™?”, in:
Novos Estudos CEBRAP, Sao Paulo, n. 30, julho de 1991.

3. Histoire de la Violence, Paris, Robert Lafont, 1981.

4. Vigiar e Punir, Petropolis, Vozes, 1986, p. 195.

5. Ver, porexemplo, o que diz Robert Castels em entrevista a
revista Magazine Littéraire, Paris, n. 334, 1995.

6. Thomas Hobbes, O Leviatd, Sdo Paulo, Abril Cultural (Cole-
¢a0 "Os Pensadores”), 1974.



A dificil construcao dos Direitos Humanos
breve retomada historica e desafios atuais

Paulo César Carbonari'

.. Introducao

nucleo dos direitos humanos se radica

na construcao de reconhecimento que é

um processo de criacao de condicdes de
interacdo e de formacao de relacdes multidimensionais
do humano, do meio e das utopias. Afirma-se através da
luta permanente contra a exploragao, o dominio, a vitimi-
7acao, a exclusdo e todas as formas de apequenamento
do humano. E luta permanente pela emancipacao e pela
construcao de relacdes solidarias e justas.

O processo de afirmacao dos direitos humanos sempre
esteve, e continua, profundamente imbricado as lutas
libertarias construidas ao longo dos seculos pelos/as opri-
midos/as e vitimados/as para abrir caminhos e construir
pontes de maior humanidade. Isto porque, a realizacao
dos direitos humanos é um processo histérico, assim como
é historico seu conteudo?.

A proclamacao dos direitos humanos em instrumentos
normativos, legais, juridicos e politicos é relativamente
recente e significa um avanco importante na geragao de
condicdes para a efetivacao desses direitos. No entanto,
todo o processo de positivacao de direitos é também de
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seu estreitamento, ja que se da nos marcos da institucio-
nalidade disponivel que, via de regra, ndo foi construida na
l6gica dos direitos humanos.

Contraditoriamente, toda a luta pela institucionalizacao
dos direitos gera condigdes, instrumentos e mecanismos
para que possam ser exigidos publicamente, mas tam-
bém tende a enfraquecer a forca constitutiva e instituinte,
como processo permanente de geragdo de novos conte-
udos, de novos direitos, e de alargamento permanente
do seu sentido.

A positivacao dos direitos nao significa, por sisé, garantia
de sua efetivacdo. Porém, se nao fossem positivados certa-
mente haveria ainda maior dificuldade, ja que a sociedade
nao disporia de condigdes publicas de agao.

Porisso insistimos dizendo que direitos humanos sao uma
nocao complexa e que guarda varias facetas e interfaces
que articulam varias dimensdes: juridica, ético-moral, poli-
tica, cultural, entre outras.Todas elas sao complementares
entre sietornam aluta pela efetivacao historica dos direitos
humanos um permanente processo de construcao®.



Neste espirito, interessa-nos fazer um esboco da cons-
trucao histdrica dos direitos humanos. Ela é marcada
por avangos e reveses significativos. O esforgo se ins-
creve na tentativa de compreender em que medida
estes processos ajudam a compreender o con-
texto atual da luta pelos direitos humanos no Brasil.

1:. Questoes estruturais e recorrentes

Na raiz da formacao da sociedade brasileira esta a exclusao
da maior parte de sua populagao. As marcas estao funda-
mentalmente em trés questdes: a pobreza e desigualdade;
0racismo; e 0 sexismo®.

Apobreza é componente estrutural e persisténcia historica
em consequéncia das opcdes de desenvolvimento que,
em regra, tém privilegiado setores (elites) econdmicos.
Donatarios de capitanias hereditarias, senhores de enge-
nho, donos de minas, fazendeiros, donos da industria e
de bancos, sucessiva ou simultaneamente, tém orientado
de forma prioritaria a dinamica do desenvolvimento, sem-
pre pautada por seus proprios interesses e pela subservi-
éncia aos ditames coloniais (ou colonialistas, mais recen-
temente imperialistas) de cada época. Escravos, trabalha-
dores do campo, imigrantes pobres e trabalhadores urba-
nos tém sido os que ficaram alijados do acesso aos bens
e ariqueza do pais. A concentracao da renda e da riqueza
e a conseqUente desigualdade estrutural sao viscerais a
formacao social e econdmica, sem que o Estado em suas
diversas versoes historicas tenha conseguido ultrapassar
seu enfrentamento como caso de policia ou com agdes
populistas ou compensatorias.

O racismo é heranca da pratica de quase 400 anos de
escravidao e da irresolucao pos-abolicao. Associa-se a ele
0 processo de mitigagao patrocinado pelos mitos da “cor-
dialidade” e da “democracia racial”, entre outros, que
definem a maneira de tratar do assunto. Os mais de 40
milhdes de africanos — arrancados de sua terra, incultu-
rados a forca e submetidos ao trabalho forcado — e seus
descendentes construiram suas formas de resisténcia, mas
ainda ndo encontram espaco para se expressar e, muito
menos, para participar de forma integral da vida social e
econdmica do pais.

O sexismo esta nas relacdes privadas e publicas e se mani-
festa na subordinacdo da mulher, na dificuldade de aco-
Iher a diversidade de orientacao sexual e, sobretudo, no
machismo e no patriarcalismo e suas diversas variantes.
Mulheres e homossexuais tém sido as vitimas de uma
sociedade que privilegia a satisfacdo sexual, a atividade
econdmica e a participacao politica como assunto e pratica
de homens (masculinos e heterossexuais). A falta de acesso
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aeducacado, aauséncia do direito de votar, adependéncia
econdmica, a diferenca salarial, entre muitas outras, sao
exemplos da exclusao historica e da ainda dificil tarefa de
inclusdo na sociedade brasileira.

2:. Processo de construcao da agenda de direitos
humanos

A construcao da agenda de direitos humanos como
expressao de compromisso publico é recente.

Mesmo que o Brasil tenha participado ativamente da cons-
tituicao das Nagdes Unidas (ONU) e da Organizacao dos
Estados Americanos (OEA) e das cartas de direitos huma-
nos por elas promulgadas, nao se pode esquecer que,
enqguanto as Nagdes Unidas definiam os desdobramen-
tos de sua Carta nos qual os direitos humanos figuram
como contelido central, através dos Pactos, o Brasil vivia
aditadura militar e, quase coincidentemente, o seu maior
endurecimento®, tanto é que somente veio a ratifica-los
26 anos depois.

Neste momento histoérico, a realidade brasileira foi mar-
cada pela inviabilizacdo dos direitos humanos como con-
telido e como experiéncia pratica, dado o processo de cer-
ceamento da participagao social, a prisdo, o exilio e a morte
de centenas de ativistas que se opunham a ditadura militar
(que, de maneira mitigada, preferiu chamar a simesma de
revolucao, contraditoriamente). O processo de abertura,
controlado e dirigido pela elite militar (e civil a ela subser-
viente), gerou esquecimento que marca a cultura politica
esocial até hoje. Sem ter feito a abertura por completo (os
arquivos ainda continuam inacessiveis), 0 processo persiste
numM Passivo que se expressa No ainda Nao acesso a memo-
ria da ditadura, de suas vitimas e dos algozes.

Em nome dos direitos humanos foi nesta mesma época
que setores da sociedade brasileira comegaram a se levan-
tar contra o arbitrio da ditadura. Foi nas nascentes entida-
des de direitos humanos, na década de 1970, que come-
caram a se manifestar vozes de resisténcia e de condena-
¢ao doregime militar. Veja-se que o contetdo dos direitos
humanos, ausente da vida concreta das pessoas, ausente
da legislagao, ausente da pratica dos governos, estava pre-
sente nas lutas de resisténcia. Vicejou ali, junto aos movi-
mentos e organizacdes populares e sindicais, forjando a
consciéncia crescente que desabrochara mais tarde, com
vigor, no movimento pela Anistia e pelas Diretas. Contra-
ditoriamente, a Anistia ampla, geral e irrestrita abdicou de
produzir a verdade sobre a ditadura e as elei¢des indiretas
frustraram a expectativa dos milhdes que foram as ruas exi-
gindo mais do que elei¢bes. O processo, apesar dos reve-
ses, cresceu e se consolidou em movimentos e organiza-



¢Oes sociais® que se instituiram na década de 1980 e que
participaram ativamente da vida social e politica do pais.

O processo constituinte (1987 e 1988) significou uma certa
convergéncia de setores sociais diversos, inclusive dos seto-
res populares, na crenca de que seria possivel refundar o
pais, dotando-o de novas bases democraticas e justas. As
emendas populares, apresentadas com milhares de assina-
turas e sobre os mais diversos temas, sao mostras de que
no fundo do processo estava a crenca de que seria possi-
vel transformar direitos em obrigagdes. O processo Cons-
tituinte e a Constituicao Federal de 1988 significaram, con-
traditoriamente, um marco de convergéncia da resistén-
cia politica e um ponto de referéncia para a afirmacao dos
direitos humanos.

O final da década de 1980 foi marcado por um conturbado
momento histérico: o fim das alternativas reais a socie-
dade de mercado no mundo e a consciéncia crescente de
que, no subterraneo da retdrica dos direitos, vicejava sor-
rateiramente o neoliberalismo. Foi um tempo de procla-
macao do fim das utopias. No entanto, a sociedade bra-
sileira, vivia os tempos de institucionalizacdo de parte de
suas lutas, com a nova Constituicao. Com eles, a inaugu-
racao da construgao de bases mais consistentes para a
realizacao dos direitos humanos. Foi um tempo também
de eleicdo de uma aventura politica que resultou inviabili-
zada através do movimento do impeachment. A mesma
forga que levou a Constituicao a ser pautada pelos direitos
humanos, consideradas as circunstancias, viu-se assolada
por um governo que depunha contra ela. As forcas popu-
lares resistiram, mesmo sem consequir instaurar a abertura
de novo ciclo politico e, sobretudo, a implementagao de
transformacdes econdmicas e sociais estruturantes.

O movimento de constitucionalizacao dos direitos viu-se,
imediatamente em sequida, chamado a sua complemen-
tagao através da construcao de legislacbes complemen-
tares. Nesta esteira é que nasceram leis organicas como a
da Saude e o Estatuto da Crianca e do Adolescente, para
exemplificar, além de inUmeras outras propostas que
somente mais tarde se tornaram legislagao, comoaleique
tipifica o crime de tortura, entre outras. A década de 1990
iniciou-se, portanto, com um forte movimento social que,
nas ruas, exigia direitos, ao mesmo tempo em que inves-
tia na necessaria consolidacao de legislagdes capazes de
abrir espacos no Estado para garantir a participacao cidada
e o controle social como mecanismos para fazer avancar a
efetivacdo dos direitos constitucionais.

Na era FHC (1995 a 2002), a social-democracia cedeu as
oligarquias tradicionais e ao poder econémico globalizado:
domar a inflacdo custou o adiamento da realizacio efe-
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tiva dos direitos humanos, da superacao das desigualda-
des gritantes e do fortalecimento da democracia, e gerou
a ampliacao da privatizacdo do Estado, a abertura total ao
capital estrangeiro, novos grandes projetos baseados ape-
nas no poder do mercado. Ainda assim, sob a 6tica dos seto-
res populares, a perspectiva da democratizacao mais ampla
possivel esteve na agenda, em geral associada a construgao
dos direitos. Diriamos que se vivia um misto de crenca no
Estado de Direito e de descrenca na capacidade de o Estado
realizar os direitos, ambas associadas a crenca na forca da
sociedade organizada como lugar de producao de alterna-
tivas e de construcao de capacidade de controle da acado
governamental.

O processo de organizacao social foi sendo complexifi-
cado com o surgimento de diversas formas organizativas
(movimentos populares, ONGs, féruns, redes, articulagcbes
e outros). Ao mesmo tempo em que ampliou a incidéncia
no controle social, também manteve um forte processo
de movimentacao da luta popular (marchas, caminhadas,
ocupacoes de terra, entre outros). Um elemento completa-
mente novo deste periodo foi o crescimento da articulagao
regional e global (em termos de direitos humanos comeca
a ocorrer uma incidéncia junto aos sistemas internacio-
nais de protecao, por exemplo). Todo este processo, asso-
ciando varios movimentos, confluiu para o Férum Social
Mundial (iniciado em 2001 e, a partir dai, realizado anual-
mente), expressao mundial da busca de alternativas que
tem na génese a acao de organizagdes sociais brasileiras.

A0 mesmo tempo em que ocorreu este processo No uni-
verso das organizagoes populares também foram sendo
experimentadas administracdes publicas cujos mandata-
rios eram oriundos do campo popular, as administragdes
populares dirigidas por partidos do tradicional campo de
esquerda. Estas novas experiéncias possibilitaram a vivén-
cia do exercicio do poder dentro do aparelho do Estado
e a construcao de boas inovagdes em termos de gestao
de politicas publicas, além da abertura de espacos de par-
ticipacao popular —talvez 0 modelo mais marcante disso
seja 0 Orcamento Participativo. Por outro lado, também
ajudou na identificacao das contradigdes e dos limites da
institucionalidade disponivel. De experiéncias locais che-
gou-se as estaduais e a federal. A eleicdo do governo Lula,
sob este aspecto, pode ser identificada como o apice em
termos de ocupacao dos espacos hierarquicos de exerci-
cio do poder do Estado. Mesmo que o governo Lulaainda
esteja em curso — e recentemente reeleito para mais um
mandato —ja se pode dizer, com certa tranquilidade, que
a sensagao que as organizagdes populares vém alimen-
tando é que, salvo 0s avangos em varios setores como no
investimento para a redugao da pobreza através da trans-
feréncia de renda, para citar um exemplo, estruturalmente



ainda nao conseguiu ampliar os espacos de participagao
direta e ainda tem grandes desafios para gerar condigcbes
concretas para o aprofundamento da realizagao dos direi-
tos humanos’. Aretérica da participacao popular, do con-
trole social, dos direitos, da transformacao, parece adiada
pelas diversas estratégias de “governabilidade”.

A presenca consistente e estruturante dos direitos huma-
nos na Constituicao Federal® deu alento a um processo
de incorporacao juridica e politica crescente, mesmo que
aindainsuficiente. Neste sentido, a década de 1990 é pro-
diga se contrastada ao conjunto da historia do pais.

O Ciclo Social das Nacoes Unidas, no qual foram realizadas
Conferéncias Mundiais sobre os mais diversos temas, sem-
pre com abertura para participacao das organizagdes nao-
governamentais, tanto em espacos formais quanto em
espacos paralelos de formulagao e de pressao dos gover-
nos, marcou a década de 1990 e prometeu certo alento no
novo século—mesmo que a agenda tenha mudado com-
pletamente para o foco da seguranca e do binémio guerra-
paz a partir de setembro de 2001. O Brasil viveu de perto
uma delas, a ECO-1992, a Conferéncia Mundial para Meio
Ambiente, realizada no Rio de Janeiro. Teve participacao
expressiva em varias delas, especialmente na Il Conferén-
cia Mundial dos Direitos Humanos, realizada em Viena,
em 1993. O Brasil se fez representar com uma ssignificativa
delegacao governamental e com representantes da socie-
dade civil’. O corpo diplomatico brasileiro teve atuagao
destacada nos debates e na sistematizacao da Declaragao
e Programa de Agao, aprovado por consenso por mais de
160 paises presentes'. A Conferéncia de Viena significou
um marco na afirmacdo histérica dos direitos humanos,
pois declarou em seu Programa de A¢ao que sao univer-
sais, indivisiveis, interdependentes e inter-relacionados (art.
5°), estreitamente vinculados a democracia e ao desenvol-
vimento (art. 8°) e exigem atencao prioritaria aos grupos
sociais vulneraveis (arts. 14a23 e 25).

Em 1992, na esteira do processo preparatoério a Viena, o
Brasil ratificou varios instrumentos internacionais de direi-
tos humanos: o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Poli-
ticos (PIDCP) e o Pacto Internacional dos Direitos Economi-
cos, Sociais e Culturais (PIDESQO)'!, a Convencao Americana
de Direitos Humanos da OEA, entre outros. A maior parte
das Convencdes, Tratados e Pactos esta ratificada, fazendo
com que a sociedade brasileira tenha a disposicao impor-
tantes instrumentos de protecao dos direitos humanos.

Na volta de Viena, governo e sociedade civil construiram
uma Agenda Brasileira de Direitos Humanos a fim de dar
seguimento as resolucdes da Conferéncia. A Agenda resul-
touemyvariasiniciativas: em 1993, a criagao da procurado-
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ria Federal dos Direitos do Cidadao (PFDC) pelo Ministé-
rio Publico Federal; em 1994, o Poder Executivo enviou
ao Congresso Nacional o Projeto de Lei que previa a cria-
cao do novo Conselho Nacional de Direitos Humanos'?
e também criou a Secretaria Nacional de Direitos Huma-
nos', ligada ao Ministério da Justica; em 1995, a Camara
dos Deputados criou a Comissao de Direitos Humanos
(CDH/CD) - o Senado Federal sé criou em 2003; a par-
tir de 1996, a CDH/CD em conjunto com organizacoes
da sociedade civil e outras instituicdes publicas passou a
organizar anualmente as Conferéncias Nacionais de Direi-
tos Humanos'; também em maio de 1996, o Poder Exe-
cutivo decretou o Programa Nacional de Direitos Huma-
nos'. Este conjunto de medidas nacionais ensejou a
tomada de varias iniciativas estaduais. Entre elas estao: a
criacao de Comissdes de Direitos Humanos nas Assem-
bléias Legislativas'®, a formulacdo de Planos Estaduais de
Direitos Humanos'’, a criacao de Conselhos Estaduais de
Direitos Humanos'® e a realizacdo de Conferéncias Esta-
duais de Direitos Humanos.

Mais recentemente, em 2004, a promulgagao da Emenda
Constitucional n°® 45, sobre a Reforma do Poder Judicia-
rio’, introduziu importantes mudancas, entre as quais,
a possibilidade de federalizacao dos crimes contra os
direitos humanos — por iniciativa do Procurador Geral da
Republica e mediante decisao do Superior Tribunal de Jus-
tica— e a criacdo do Conselho Nacional de Justica, além
da previsao das Ouvidorias de Justica. No que diz res-
peito a natureza juridica dos tratados de direitos huma-
nos, a Emenda disciplinou o assunto para o caso dos tra-
tados a serem incorporados depois de sua promulga-
cao; porém, deixou em aberto a controvérsia sobre os
que ja foram ratificados — observe-se que a maioria deles
foiincorporada ao ordenamento juridico nacional e sem
seguir o ritual determinado pela Emenda, o que abre um
debate sobre o que fazer com os instrumentos interna-
cionais de direitos humanos no caso de se pretender que
tenham status constitucional?®. Este é um debate juridico,
mas tem sérias conseqléncias sobre a maneira como o
Poder Judiciario se prop&e a incorporar os instrumentos
internacionais de direitos humanos nos julgamentos e,
sobretudo, no nivel de exigéncia de comprometimento
dos agentes executivos e legislativos, dado que, admi-
tida uma hierarquia constitucional qualquer acao destes
poderes teria que respeita-los. Nao sendo assim, abre-se
espaco para infindaveis debates académicos, juridicos e
politicos que redundam, na pratica, por libera-los a agir
e, eventualmente, até a formular legislagdes que pode-
riam se contrapor aos direitos humanos.



Na esteira da construcdo de novos caminhos para os direi-
tos humanos, a sociedade civil, através de diversas organi-
zacOes, participou ativamente do processo institucional e
também desenvolveu iniciativas autdnomas consideraveis.
Entre as principais destacamos: a introducao do debate
sobre Direitos Humanos Econdmicos, Sociais e Culturais,
CuUjo marco é a publicagao, pelo MNDH, CPT e FIAN, do
texto Direitos Econdémicos: seu tempo chegou, em dezem-
bro de 19972'; o processo, coordenado pelo MNDH, que
resultou na organizacao do Capitulo Brasileiro da Plata-
forma Interamericana de Direitos Humanos, Democracia
e Desenvolvimento (PIDHDD)?; a construcdo do Informe
da Sociedade Civil sobre cumprimento do PIDESC, sob a
coordenacao do MNDH, da CDH/CD e da PFDC, visando
forcar o governo brasileiro a apresentar o informe oficial,
tendo resultado da realizacdo de 17 audiéncias estaduais
que reuniram representantes de mais de duas mil organi-
zaces populares, apresentado ao Comité DESC da ONU,
em maio de 2000%; a apresentacao de informe alterna-
tivo da sociedade civil e os debates sobre o cumprimento
da Convencao contra a Tortura (em 2000), o que acelerou
avinda do Relator Especial da ONU sobre Tortura, Dr. Nigel
Rodley, no mesmo ano; a acolhida e acompanhamento
da visita de varios Relatores Especiais da ONU%; além da
apresentacao de casos ao Sistema Interamericano®. Nesta
mesma esteira, varias iniciativas de articulacao nacionais
e internacionais foram sendo construidas. Uma meméria
de todo este processo mereceria atencdo mais destacada
e podera ser feita em outro momento.

Um destaque especial para a IX Conferéncia Nacional de
Direitos Humanos?¢, que foi a primeira a ser precedida de
conferéncias estaduais, todas convocadas oficialmente e
dirigidas por um Grupo de Trabalho que reunia represen-
tantes do poder publico e da sociedade civil. O tema cen-
tral foi a construcao do Sistema Nacional de Direitos Huma-
nos (SNDH). A proposta foi formulada e apresentada ori-
ginalmente em 2001 pelo Movimento Nacional de Direi-
tos Humanos? e, em sintese, sugere mudangas estruturais
na forma de desenvolver a atuacdo em direitos humanos
no Pais. Amplamente incorporada e aprovada pela Confe-
réncia, viu pouco ou guase nenhum empenho da parte do
governo federal para sua implementagao. A importancia
do tema e a expectativa com sua incorporagao na agenda
governamental haviam sido manifestas pelo MNDH em
carta ao presidente Lula, ainda quando nao havia assu-
mido o governo, em dezembro de 2002, e reiterada nos
anos seguintes.

Mesmo que de forma descritiva e breve, cremos ter tracado
pinceladas que marcam com forca o processo de constru-
¢ao da agenda de direitos humanos em nosso Pais. Have-
ria muito a dizer em complementacdo. Todavia, os recur-
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505 e 0 espaco disponiveis nao nos permitem fazé-lo por
ora. O exerciciosinaliza, no entanto, para a necessidade de
alargarmos a memoria das lutas e dos processos sociais e
politicos para que os passos a serem dados adiante sejam
consistentes.

3:. Desafios para o fortalecimento da luta

Considerando o quadro histérico que rapidamente expu-
semos acima, seguimos apresentando os desafios para o
fortalecimento da luta. Os entendemos como fundamen-
tais para fortalecer a luta pelos direitos humanos no Bra-
sil como exercicio coletivo de reflexao em vista de consoli-
dar uma agenda de reflexdo e debate que possa subsidiar
aacao concreta. Pretende ser uma leitura que emerge das
fendas da praxis cotidiana de organizacao da luta popular
pelos direitos humanos.

Dividiremos a identificacdo dos desafios em dois campos:
um centrado na organizagao popular e outro voltado para
o fortalecimento da institucionalidade protetiva.

No campo da organizacao popular, localizamos dois desa-
fios centrais: um no sentido da propria organizagao e outro
no sentido da luta.

O primeiro desafio esta no campo estrito da organizacao
popular. Partimos da compreensao de que povo organi-
zado é mais democracia e mais democracia é mais direi-
tos humanos.

A organizacao popular é uma das expressdes mais fortes
da luta por reconhecimento da dignidade e pela realiza-
cao dosdireitos humanos, para além da luta por interesses
corporativos especificos. As organizacdes populares man-
tém vivo o processo de resisténcia ao modelo de desenvol-
vimento que exclui e propde o alargamento do conteudo
dos direitos humanos e a ampliacao dos espacos de par-
ticipagao, dando visibilidade a sujeitos de direitos ignora-
dos e vulnerabilizados pela sociedade. Dai que, fortalecer
aorganizacao popular &, sobretudo, ampliar as condicoes
para a realizacao dos direitos humanos.

Observando a organizacao popular pode-se notar que
ha uma lista significativa de desafios especificos, entre os
quais estao: compreender a diversidade das formas e das
praticas que marca o universo da organizacao popular
como um agregado positivo; trabalhar a diversidade em
redes e processos de articulagdo; reforcar a autonomia e
a independéncia das organizacdes; gerar condi¢des para
que a acao local tenha condigdes de repercussao e inci-
déncia global e vice-versa; abrir canais de expressao das
demandas e das propostas dos setores populares e enfren-
tar o processo de criminalizacao da organizacao popular



e dos defensores/as de direitos humanos. Organizagdes
populares fortes sao sinbnimas de ampliagao da democra-
Cia e da participacao social e politica. Em suma de maior
potencial para efetivar direitos humanos.

Ha uma lista de questdes recorrentes na agenda das orga-
nizacoes, entre as quais: sistematizar as praticas; formular
propostas e discuti-las em foruns publicos; exercer o moni-
toramento e o controle social da acdo do Estado; resistir a
projetos de desenvolvimento que atentam contra os direi-
tos humanos e denunciar todas as formas de violéncia e
violagao dos direitos. Isto porque, organizagdes populares
sao sindnimas de desenvolvimento sustentavel e solidario
com justica e equidade.

Em suma, o fortalecimento da organizagao popular signi-
fica dar vazao e expressao as contradicdes estruturais que
marcam sociedades profundamente desiguais e assimétri-
cas. Significa gerar condi¢Oes para lidar com a mediagao de
conflitos de forma participativa e programatica. Significa,
sobretudo, acreditar que os sujeitos de direitos sao todos
0s seres humanos e que somente eles poderao saber qual
é amelhor maneira para efetivamente realiza-los.

O segundo desafio organizativo esta no sentido de pensar
novas estratégias de luta pelos direitos humanos. Parte da
compreensao de que nao ha direitos humanos sem luta
por direitos humanos.

A organizacao popular de luta pelos direitos humanos
tem presenca significativa na sociedade brasileira. Nas ulti-
mas décadas tém se diversificado em formas e em estraté-
gias de luta. Junto as organizagdes que atuam especifica-
mente em direitos humanos, surgem novos atores (ONGs
e Movimentos Sociais) que passam a incorporar a agenda
dos direitos humanos, além de organizagdes que temati-
zam e especificam os direitos humanos de forma consis-
tente, sobretudo abrindo a exigéncia para o dialogo com
temas como a igualdaderacial, género, orientacao sexual,
geracao, territorialidade e outros. Ademais, ampliam-se 0s
espacos de articulacdo (redes, foruns e outros). Por outro
lado, ha segmentos da organizacao social que ainda estao
mais distantes da incorporagao da agenda de direitos
humanos —o movimento sindical, por exemplo. Compre-
ender o sentido e a diversidade das formas organizativas
e das estratégias de luta é tarefa fundamental para fazer
avancar a luta pelos direitos.

Organizagdes de direitos humanos tém um amplo reco-
nhecimento no papel de vigilancia ante as diversas viola-
¢6es—enao sao poucas. Neste sentido, nos ultimos anos
a presenca das organizagdes avancou de forma qualificada
na litigancia judicial, tanto nacional quanto internacional.
Aproducao derelatorios que retratam a situagao e as diver-
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sas formas de violagcao dos direitos é freqliente e chega a
pautar, mesmo que esporadicamente, a grande midia. Da
mesma forma, a apresentagao de informes junto ainstan-
cias internacionais do Sistema de Protecao dos Direitos
Humanos (ONU e OEA), utilizando-se dos diversos meca-
nismos disponiveis, tem ajudado a promover uma maior
aglutinacao de apoio aos esforgos da luta local. O maior
desafio talvez esteja em desbloguear a resisténcia de seto-
res significativos do Poder Judiciario que ainda insistem em
ignorar os direitos humanos. E mais, é preciso construir
campos de luta que pressionem o Judiciario para que se
torne um poder mais transparente, permeavel e sensivel a
realidade brasileira.

As estratégias também ja acumularam significativa capa-
cidade de proposicao de politicas — especificas e gerais —
gue visam fazer avancar a responsabilidade do Estado com
a realizacdo dos direitos humanos. As organizagdes tam-
bém foram capazes de produzir propostas estruturantes no
campo da institucionalidade protetiva, como é o caso do
Sistema Nacional de Direitos Humanos e todos os aspectos
nele implicados. Ademais, as organizagbes também tém
presenca forte nos espacos de monitoramento e controle
social, propondo, construindo e efetivando diversos Con-
selhos, entre os quais os de Direitos Humanos. O grande
desafio posto neste tema esta exatamente em qualificar a
capacidade de controle e avaliagdo das politicas publicas
de forma autdbnoma e independente, de tal forma a con-
tribuir paraampliar sua adequagao as demandas, incorpo-
rando mais amplamente os direitos humanos.

A participagao em foruns e articulagdes internacionais
tem crescido no universo especifico da sociedade civil
também nos espacos institucionais e nos sistemas inter-
nacionais de direitos humanos. No ambito da sociedade
civil, o Férum Social Mundial é um importante espaco
para qualificar e ampliar a interlocucao entre atores locais
e organizacdes continentais e internacionais. Além dele,
a afiliacao de organizagdes brasileiras a redes interna-
cionais (FIDH, PIDHDD, entre outras) mostra que a pre-
senca brasileira neste processo cresce em organicidade.
No que tange aos sistemas internacionais, as organiza-
¢oes tém acionado os diversos mecanismos de monito-
ramento, além de ter ampliado a litigancia. No caso do
monitoramento, a presenca de varias Relatorias Espe-
ciaisda ONU e a apresentacao de Contra Informes sobre
o cumprimento de Instrumentos Internacionais € pratica
crescente (0 exemplo mais emblematico é no Comité do
PIDESC, seguramente, mas nao se restringe a ele). A uti-
lizagdo das posicoes e das recomendagdes dessas instan-
cias internacionais no fortalecimento das lutas internas
também é crescente. O desafio estd em avancar na maior
organicidade as lutas internacionais e em ampliar a capa-



cidade deincorporacao dos resultados obtidos junto aos
organismos internacionais.

Aorganizacao de redes de articulacdo que reinem diversos
atores sociais, em geral com naturezas e estratégias distin-
tas, as vezes complementares, cresceu nos Ultimos anos.
Até ofinal da década de 1990, por exemplo, o MNDH era
praticamente a Unica rede especifica de direitos humanos.
Nos ultimos anos, novos processos de articulagao passa-
ram a atuar no tema (Plataforma DhESC, Forum de Enti-
dades Nacionais—FENDH, Processo de Articulacao e Dia-
logo—PAD, entre outros), sem contar que articulacoes ini-
cialmente nao vocacionadas especificamente para o tema
passaram também a incorpora-lo em suas agendas (como
o Forum da Reforma Agraria, a ABONG, para citar alguns
exemplos). A diversidade e a multiplicacao de redes de
articulagao, muitas vezes formadas pelas mesmas organi-
zagdes ajuda a acumular na capacidade de interlocugao
e deincidéncia. Porém, também pode gerar processos de
sombreamento e sobreposicao. Dai que, o fundamental
é encontrar caminhos para que os diversos espagos orga-
nizativos somem esforcos, mais do que se convertam em
féruns de disputa de interesses.

Uma das grandes e significativas novidades dos Ultimos
anos é a presenca de organizagdes que incorporam NOvVos
temas, novas perspectivas de abordagem e novas estraté-
gias de acdo a agenda de direitos humanos. Neste sentido,
éfundamental registrar, sobretudo, as questdes de género,
deraga/etnia, de orientacao sexual, de geragao, territoria-
lidade, entre outras. Se, de umlado, se reconhecem como
e sao organizagoes de direitos humanos, por outro, pde
exigéncias novas de abertura de dialogo em diversos sen-
tidos as “organizacdes tradicionais” de direitos humanos.
Trata-se de, mais do que ampliar, de reconfiguraraagenda
de direitos humanos, visto que a diversidade é seu conte-
udo substantivo. O desafio posto esta em abrir canais de
dialogo e de articulacao, a fim de gerar condicdes para que
esta nova agenda tenha lugar.

Os movimentos sociais tém também sido atores funda-
mentais na luta pelos direitos humanos e trazem, por suas
pratica e estratégias de luta, novas formas de atuacao e,
sobretudo, a necessidade do enfrentamento e de exer-
citar o direito de resisténcia no que se refere as grandes
contradi¢Oes estruturais que marcam o modelo desigual
e excludente de desenvolvimento no Brasil. Por isso, o
enfrentamento a grandes projetos de desenvolvimento, a
luta pelos compromissos extraterritoriais das transnacio-
nais, a luta contra a concentragao da propriedade (rural
e urbana) e pela sua socializagao, a luta contra o paga-
mento da divida e por processos de integracao regional
e global justos, entre outros aspectos, emergem como
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novos elementos chave na luta pelos direitos humanos.
Novamente, mais do que o alargamento da agenda de
direitos humanos esta em questao encontrar caminhos
para inova-la, sobretudo pela emergéncia de um novo
foco de enfrentamento, o mercado/empresa e os diver-
s0s agentes econdmicos.

Cresce o processo de criminalizagao da luta social e de suas
liderangas. Mas, também cresce a consciéncia das proprias
organizacdes de que se trata de processo de criminalizagao
de defensores/as de direitos humanos. A organizagao do
Comité Brasileiro de Defensores/as mostra claramente esta
consciéncia e compromisso. Note-se que, em conseqUén-
cia, o conceito tradicional de defensor/a de direitos huma-
nos é alargado, sobretudo por reconhecer que todos/as 0s/
as que promovem lutas populares e sofrem algum tipo de
ameaca sao defensores/as de direitos humanos. Todavia,
mesmo que historicamente tenha havido criminalizacéo
da luta social, o que ha de novo é, de um lado, o desafio
de os proprios movimentos e organizagdes sociais cons-
truirem estratégias e acdes para resistir a este processo e
para proteger os/as defensores/as e; por outro, o desafio
de construir politicas publicas que possam fazer frente a
este processo—como a construcao do Programa de Defen-
sores/as de Direitos Humanos. Assim que, enfrentar a cri-
minalizacao das organizacdes, das lutas e de suas lideran-
cas é um desafio complexo e posto tanto para dentro das
proprias organizacoes e para as estratégias de articulagao
entre elas, quanto para fora, como denuincia e como busca
de construcao de politicas protetivas.

Talvez o maior desafio na construcdo de novas estraté-
gias de luta esteja na ampliacao da capacidade de mobi-
lizagao social em torno da agenda de direitos humanos,
enfrentando as travas culturais conservadoras presentes
na opinido publica. Ampliar as fendas e, sobretudo popu-
larizar a adesao positiva e o reconhecimento amplo da
populagao com os direitos humanos pde-se como desa-
fio estratégico, seja para ampliar a base de apoio da luta,
seja, sobretudo, para gerar condigbes de ampliar a efeti-
vacao dos direitos.

Em suma, as novas estratégias de luta pelos direitos huma-
nos exigem a construcao de uma nova agenda que passa
pela reflexdo sobre o sentido dos direitos humanos — as
concepcdes que sao construidas a partir delas — e, sobre-
tudo, pela explicitagao de novos conteldos e de novas
estratégias. Isto significa que a tarefa somente podera ser
cumprida se forem ampliadas a capacidade de didlogo e
a construgdo conjunta desses diversos agentes e proces-
sos organizativos. Apostar no sombreamento ou na frag-
mentacdo so contribuiria para desmobilizar e abrir espaco
para o oportunismo do retrocesso.



No campo institucional, entendemos que esta posto o
desafio de avancar a construcao de uma nova institucio-
nalidade protetiva dos direitos humanos. Parte-se da com-
preensao de que cabe ao Estado respeitar, promover, pro-
teger e realizar os direitos humanos.

A construgao de uma institucionalidade publica protetiva
dos direitos humanos exige enfrentar desafios de fundo.
Eles se desdobram no sentido da organizacao da forma de
acao do Estado e também na efetivagao de espagos publi-
cos (nao-estatais). O Brasil ja deu passos significativos na
direcao de dotar a sociedade e o Estado de condicdes para
lidar com os direitos humanos, assumindo a responsabi-
lidade com o respeito, a promogao, a protecao e a reali-
zagao dos direitos humanos, bem como com a reparagao
deviolagbes. Todavia, é preciso reconhecer que ainda esta
longe de efetivamente dar conta do conjunto das deman-
das postas neste tema.

A sociedade brasileira esta em processo de democratiza-
caoe, nesta direcao, poe-se a tarefa de construcao e orga-
nizacao do Estado para efetivar direitos humanos. Trata-
se de enfrentar o debate tendo em conta a natureza fede-
rativa e de triparticao do poder do Estado. Ou seja, nao
serao produzidos avan¢os nem internamente e nem na
forma de atender aos compromissos internacionais sem
esta compreensao.

Entendemos que é tarefa do governo da Unido a respon-
sabilidade primeira de pautar este debate e de propor
solugdes permanentes e estruturantes, inclusive dando o
exemplo. Isto vale tanto para o Poder Executivo, quanto
para o Legislativo e o Judiciario. Nesta direcao, assumir
com forca e conseqUiéncia as deliberagdes da IX Conferén-
cia Nacional de Direitos Humanos, que acumulou um con-
junto de propostas concretas e que caminham na dire¢ao
da efetivacdo do Sistema Nacional de Direitos Humanos,
¢ o primeiro grande desafio, visto que a proposta, além
de fazer um diagndstico dos problemas institucionais de
fundo, apresenta um conjunto de propostas com medidas
concretas capazes de enfrentar a situacao, seja para apri-
morar instrumentos, mecanismos, érgaos e acoes que ja
existem, seja para efetivar outros. O discurso de que a pro-
posta é dificil ou incompreendida nao cabe, sobretudo se
houver empenho e prioridade, visto que, em outras areas
da gestao publica, tem-se enfrentado o mesmo debate
e com propostas muito assemelhadas (veja-se o Sistema
Unico de Assisténcia Social, feito nos Gltimos anos, por
exemplo).

O desafio mais imediato, neste contexto, esta em promo-
ver a aprovacao e a instalacdo do novo Conselho Nacio-
nal de Direitos Humanos. E inaceitavel que uma proposta
de tamanha importancia esteja em tramitacao ha doze
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anos. Os pontos de divergéncia e de convergéncia ja foram
identificados nos diversos debates. Todavia, sem uma acdo
enérgica e a priorizacdo do assunto por parte do governo
federal dificilmente havera avancos. Junto comele, ou tal-
vez a partir dele, sera necessario avancar na instalagao de
Conselhos Estaduais de Direitos Humanos. Produzir orien-
tacdes normativas para sua criagao a partir da avaliacao
dos que atualmente ja existem e uma mobilizacao da socie-
dade para tal é tarefa decorrente. Segue-se a ela a constru-
cao de processos também nos Municipios.

Outro desafio é o de incorporagao efetiva dos direitos
humanos no conjunto das politicas publicas junto com o
aprimoramento e a ampliacao de agdes de politicas publi-
cas especificas de direitos humanos. Isto passa pela atuali-
zagao do Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH)
como um exercicio amplo de participagao e, sobretudo, de
formulacao estratégica de propostas de medidas a serem
adotadas pelo conjunto do governo e do Poder Publico.
Fazer uma profunda avaliacdo do atual PNDH e a siste-
matizacao de um diagnostico consistente das principais
demandas de acao em direitos humanos sao os primeiros
passos. Mas, ele havera de ser completado com a cons-
trugao de diretrizes estratégicas para orientar o conjunto
das agdes. Em sequida, serdo fundamentais a formula-
¢ao de agdes com previsao de metas, responsabilidades e
orcamento para que o Programa deixe de ser apenas uma
orientacao programatica e se complete também como
plano de acao efetiva. Neste sentido, é também funda-
mental formular uma politica consistente de monitora-
mento e de avaliagao capaz de abrir espaco para posiciona-
mentos independentes da sociedade civil e também para
posicionamentos publicos, seja dos érgaos de controle
interno seja pelos 6rgaos de controle social da agao poli-
tica. Avangar no comprometimento de governos estadu-
ais com a formulagao de Programas nestes niveis é o desa-
fio complementar.

A construcao de uma politica nacional de direitos huma-
nos exige a atualizacao do PNDH, mas vai além dele, visto
que o esforco maior esta em, efetivamente, compreen-
der e implementar acoes e direitos humanos em todos os
espagos de agao publica, superando aidéia de que 0 6rgao
de governo de direitos humanos (a SEDH, em nivel fede-
ral) € que, sozinha devera fazé-lo. Ou o processo resulta de
um esforco do conjunto do governo e do Poder Publico,
OU permanecera como acao importante, mas a margem,
pontual, residual e isolada. Entender que entre as tarefas
primeiras do Estado esta o compromisso com os direitos
humanos é um dos maiores esforcos politicos posto na
agenda publica imediata. Fazer este exercicio com ampla
e qualificada participagao das organizagdes da sociedade
civil ¢ mediacao essencial para que o sujeitos de direitos



humanos sejam os autores e os atores das medidas que
serao implementadas em vista de atender seus direitos.

.. Consideracoes Finais

A pratica é o campo da politica e é nela que se pode iden-
tificar sua verdade. Neste sentido, é exatamente agindo
gue se poderao construir pontes para enfrentar os desafios
identificados, e identificar outros. A politica nao se esgota
na técnica de compor interesses. Ela é bem mais do que
isso: é a pratica de enfrentar os conflitos e de construir os
consensos baseados em argumentos. Por isso, mais do que
retorica, precisa-se de acao solidariamente responsavel.

Construir novas praticas de direitos humanos é, em Ultima
analise, por as bases de uma nova cultura. Cultura é um
modo de ser, no sentido classico um ethos, uma nova
ética, uma ética dos direitos humanos.

Dessa forma, as atitudes basicas que caracterizam a huma-
nidade, a indignacao e a solidariedade, poderdao ganhar
espaco no tempo que nos é dado viver. A logica do des-
cartavel, do consumo, do individualismo, que geram a
“amnésia antropoldgica” — o esquecimento, a indife-
renca e o embrutecimento do humano e de sua humani-
dade — nao soterraram completamente estes sentimen-
tos e estas atitudes.

Acreditar nisso como possivel , antes de tudo, comprome-
ter-se com sua efetivacao cotidiana. Isto porque é, acima
de tudo, acreditar sempre e de novo que a humanidade
vale mais, muito mais do que qualquer coisa — melhor,
vale exatamente porque nao é possivel atribuir-lhe qual-
quer prego.

. Notas

1. Mestre em filosofia (UFG-GO), professor de filosofia no
Instituto Superior de Filosofia Berthier (IFIBE), Passo Fundo,
RS, coordenador nacional de formacdo do Movimento
Nacional de Direitos Humanos (MNDH).

2. Aprofundamos estes aspectos de concepgao em Direitos
Humanos: uma reflexdao acerca da justificacdo e da reali-
zagao. In: CARBONARI, Paulo César; KUJAWA, Henrigue
Aniceto. Direitos Humanos desde Passo Fundo. Passo
Fundo: CDHPF/EdIFIBE, 2004, p. 89-109.

3. Aprofundamos estes aspectos em CARBONARI, Paulo
César. A construcao de um Sistema Nacional de Direi-
tos Humanos. In: ASSEMBLEIA LEGISLATIVA GAUCHA.
Comissao de Cidadania e Direitos Humanos. Relatorio
Azul 2004: Garantias e Violacdes dos Direitos Humanos.
Edicao Comemorativa de 10 anos. Porto Alegre: Corag,
2004, p. 344-369. Este ultimo texto é aproveitado em
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grande parte e complementado em varios aspectos no
ponto a sequir

4. Aprofundamos estes aspectos em CARBONARI, Paulo

César. Raizes da Violéncia: uma abordagem com pistas
programaticas. Revista Tempo e Presenca. Rio de Janeiro,
Koinonia, ano 27, n° 339, jan/fev 2005, p. 7-17.

5. ACartadas Nagdes Unidas conta com trés instrumentos

de direitos humanos: a Declaracao Universal dos Direitos
Humanos (1948) e os Pactos Internacionais dos Direitos
Civis e Politicos e dos Direitos Econdmicos, Sociais e Cultu-
rais (@ambos de 1966). No Brasil, 1966 é o segundo ano da
ditadura e dois anos antes do Ato Institucional n°5, que
cacou direitos politicos e instaurou o periodo mais cruel
da ditadura militar.

6. Exemplos sao bem conhecidos, mas nao é demais lem-

brar ao menos alguns como: Movimento Nacional de
Direitos Humanos (MNDH), Comunidades Eclesiais de
Base (CEBs), Comissao Pastoral da Terra (CPT), Conselho
Indigenista Missionario (CIMI), Pastoral Operaria (PO),
Avrticulagao Nacional de Movimentos Populares (ANAM-
POS), Central Unica dos Trabalhadores (CUT), Movimento
dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST). Este periodo
também marca o surgimento de muitas Organizagoes
Nao-Governamentais (ONGs), entre as quais o GAJOP.

7. Sugestivas, neste sentido, as manifestagdes publicas de

diversos movimentos e organizagdes populares (entre
as quais as Cartas do MNDH) sobre as agdes em direi-
tos humanos, de modo particular. Uma coleta e uma sis-
tematizacdo delas poderia ajudar a fazer um balanco e
uma analise sobre este assunto. Fica para outra oportu-
nidade.

8. Direitos Humanos estao na Constituicao Federal como

principios fundamentais (artigos 1°a 4°), como garantias
fundamentais (artigo 5°), como direitos sociais (artigo
6°ss) e como direitos politicos (artigos 14ss).

9. O MNDH esteve representado por dois dirigentes nacio-

nais e teve ativa participacao no processo preparatorio,
nos debates durante a Conferéncia e também nos enca-
minhamentos de seu seguimento.

10. Para aprofundamento, conferir, entre outros: LINDGREN
ALVES, J. A. Os Direitos Humanos como tema global.
Séo Paulo/Brasilia: Perspectiva/FAG, 1994 e CANCADO
TRINDADE, Antbnio A. Tratado de Direito Internacional
dos Direitos Humanos. Porto Alegre: Sérgio Fabris Editor,

1997, vol. 1, Ilelll.

. Respectivamente, através dos Decretos n®592 en°591,
ambos de 06/07/1992.

12. Mensagem do Poder Executivo n° 663, de 22/08/94, na
Camara dos Deputados, Projeto de Lein® 4.715/94. Tra-



mitou na Camara até final de 2001, tendo sequido para o
Senado, onde, em 30/06/2004 recebeu um substitutivo.
Retornou a Camara e aguarda nova votagao.

13.

Apartirde 01/01/2003 transformada em Secretaria Espe-
cial dos Direitos Humanos, com status de Ministério ligado
diretamente a Presidéncia da Republica. Sua organizacao
esta definida pelo Decreto n®5.174, de 09/08/2004.

14.

Aprimeira (1996), sobre as bases para o Programa Nacio-
nal de Direitos Humanos (PNDH); a segunda (1997),
sobre o Direito Humano a Educacao, fez uma avaliacao
do PNDH e pediu sua reformulacao; a terceira (1998),
no cinguentenario da Declaracao Universal dos Direitos
Humanos, sobre o Sistema Interamericano de Direitos
Humanos; a quarta (1999), sobre os DhESC, decidiu pela
construcao do Relatério da Sociedade Civil sobre o cum-
primento do PIDESC; a quinta (2000), sobre o combate
a violéncia e a promocao da paz; a sexta (2001), teve o
langamento da proposta do Sistema Nacional de Direitos
Humanos pelo MNDH; a sétima (2002), mapeou estraté-
gias para o combate a violéncia; a oitava (2003), sobre a
proposta do Sistema Nacional de Direitos Humanos, apro-
vou que a nona seria deliberativa; a nona (2004) definiu os
contornos do Sistema Nacional de Direitos Humanos e foi
aprimeira antecedida de 26 conferéncias estaduais e uma
distrital que escolheram delegados/as; a décima (2006),
sobre direitos humanos e modelo econémico.

15.

Decreto n® 1.904 de 13/05/1996. Recebeu criticas na |l
Conferéncia Nacional de Direitos Humanos por nao con-
templar os Direitos Humanos Econdmicos Sociais e Cultu-
rais, 0 que levou a sua reformulagdo e a promulgagao do
Segundo Plano Nacional de Direitos Humanos (Decreto
n.4.229, de 13/05/2002). As criticas foram apresentadas
por Jayme Benvenuto Lima Jr, representante do MNDH.
Para mais detalhes sobre 0 PNDH ver nosso texto em CAR-
BONARI, Paulo César. Realizacéo dos Direitos Humanos.
Coletanea de Referéncias. Passo Fundo: IFIBE, 2006, p.
77-94.

16.

A primeira foi criada na Assembléia Legislativa Gaucha,
em 1980. Hoje todas as Assembléias Legislativas contam
com Comissoes de Direitos Humanos.

17.

Varios Estados, entre eles Sao Paulo, Paraiba, Rio Grande
do Norte, para citar alguns, elaboraram Planos Estadu-
ais. Para o desenvolvimento deste processo firmou-se um
Convénio entre a Secretaria Nacional de Direitos Huma-
nos e o Nucleo de Estudos da Violéncia (NEV/USP). O
MNDH teve papel determinante, subsidiado pela Mise-
reor, desenvolveu atividades de capacitagao para a cons-
trucdo de Planos em mais de 15 estados.

18.

Ja sdo 16 os Estados que criaram e mantém Conselhos
Estaduais de Direitos Humanos. Para aprofundamento
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dotema, entre outros: PINTO LIRA, Rubens. Os conselhos
estaduais de direitos do homem e do cidaddo e a demo-
cracia participativa. Revista de Informacéo Legislativa.
Brasilia, Senado Federal, ano 33, n° 130, abr-jun 1996,
p. 175-182. Aprofundamos o assunto em CARBONARI,
2006, p. 55-75.

19.

Promulgada em 30/12/2004. Inclui um novo § 3° no
artigo 5°, que tem a seguinte redagao: “Os tratados e
convengoes internacionais sobre direitos humanos que
forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional,
em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respecti-
vos membros, serao equivalentes as emendas constitucio-
nais”. Incluium novo § 4° com o seguinte texto: “O Brasil
se submete a jurisdicao de Tribunal Penal Internacional a
Cuja criagao tenha manifestado adesao”.

20. A controvérsia sobre o status dos tratados internacio-

nais de direitos humanos no ambito do sistema juridico
interno tem posicoes divergentes: a posigao majoritaria
dos Tribunais Superiores é de que o status € de legislacao
ordinaria (Para uma panoramica sobre o assunto, entre
outros, ver: PANDJIARDJIAN, Valéria. O Brasil e os Trata-
dos Internacionais: a CEDAW e o Protocolo Facultativo.
Brasilia: Agende, 2000 (mimeo)); porém, entre os juris-
tas, ha posicoes divergentes e que consideram o status
constitucional dos tratados (Antonio Augusto Cangado
Trindade e Flavia Piovesan defendem status constitucio-
nal (Ver, entre outros: CANCADO TRINDADE, Antonio
Augusto (Ed.) A incorporacdo das normas internacio-
nais de protecdo dos direitos humanos no direito brasi-
leiro. 2.ed. San José, Costa Rica: IIDH/CICV/ACNUR/CE/
ASDI, 1996; e PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o
Direito Constitucional Internacional. 5. Ed. Sao Paulo:
Max Limonad, 2002).

21.

Resultou de uma iniciativa conjunta entre Movimento
Nacional de Direitos Humanos (MNDH), Comissao Pasto-
ral da Terra (CPT) e Rede de Informagdo e Acao pelo Direito
ase Alimentar (FIAN Brasil). Trata-se da traducao de texto
produzido pelo Secretariado Internacional da FIAN.

22.

Rede continental que retine organizacdes da sociedade

civil que atuam nestes temas, sobretudo em DhESC (ver
www.pidhdd.org). E de 24/07/1998 a Declaracio de
Quito sobre a Exigibilidade dos DESC, na qual figuram
organizagoes brasileiras como signatarias (MNDH, FASE,
AJUP, Fundacao Ford Brasil). A articulacdo definitiva e a
formacao da Plataforma DhESCA Brasil somente veio a
ocorrer definitivamente em 2000. Mais informacdes em
www.dhescbrasil.org.br

23.

A atuacao brasileira foiinédita, ja que, pela primeira vez,
o Comité recebeu o informe da sociedade civil antes do
informe oficial. O governo apresentou o informe oficial



emagostode 2001. Aapreciagao pelo Comité deu-se em
maio de 2003 e resultou em suas observacdes conclusi-
vas com recomendacdes ao Estado brasileiro. Uma siste-
matizacao deste processo esta em PLATAFORMA DHESC
BRASIL. Direitos Humanos Econémicos, Sociais e Cultu-
rais. O Cumprimento do PIDESC pelo Brasil. Resumo Exe-
cutivo do Contra Informe da Sociedade Civil, Observacoes
Conclusivas do Comité, Comentarios. Brasilia: Plataforma
DhESC Brasil, 2003.

24. Em 2002, Jean Ziegler, sobre direito a alimentacao; em

2003, Asma Jahangir, sobre execucdes sumarias, e Katha-
rina Tomasevski, sobre direito a educacao; em 2004,
Miloon Kothari, sobre o direito a moradia adequada,
Leandro Despouy, sobre independéncia do Poder Judici-
ario e Arjun Sengupta, expertindependente sobre direito
ao desenvolvimento; em 2005, Hina Jilani, sobre prote-
¢ao de Defensores.

25.

O Brasil reconheceu a competéncia da Corte Interameri-
cana de Direitos Humanos através do Decreto Legislativo
n°. 89, de 03/12/1998. Com isso 0 § 1° do artigo 62 da
Convencao Americana sobre Direitos Humanos passa a
tervigéncia no Brasil. Até o momento ha apenas um caso
brasileiro na Corte (Caso C 139 —Damiao Ximenes Lopes).
Tem origem na denuncian® 12.237, recebida pela Secre-
taria da Comissao Interamericana de Direitos Humanos
em 22/11/1999. Sao dois casos de Medidas Cautelares:
Presidio Urso Branco, RO (Resolucdes de 18/06 e 29/08
de 2002, de 22/04 € 07/07 de 2004 e de 21/09/2005); e
FEBEM Tatuapé, SP (Resolucdes de 17 e de 30/11/2005).
Informacdes disponiveis no sitio oficial da CIDH, em www.
corteidh.or.cr Acesso 10/07/2006. Destaque-se neste
sentido a atuacao do CEJIL como importante agente de
incentivo ao uso do Sistema Interamericano. A partir de
seu incentivo nasceram varias iniciativas, entre as quais o
Programa dh internacional, coordenado pelo MNDH e
pelo GAJOP.

26. Estima-se que o processo da IX Conferéncia Nacional, rea-

lizada de 29 de junho a 02 de julho de 2004 em Brasilia,
antecedida de 26 Conferéncias Estaduais e uma Distrital
tenha envolvido diretamente, seja nas atividades seja em
processos preparatorios em torno de 20 mil pessoas.

27.

Em termos sistematicos, o tema da IX Conferéncia Nacio-
nal de Direitos Humanos (2004), a construcao de um Sis-
tema Nacional de Direitos Humanos (SNDH), resume de
maneira substantiva todo este processo e abre novidades
significativas. Mas, ainda parece estar longe da agenda
politica, ao menos aquela dos mandatarios de turno,
em todos os niveis. Para mais detalhes sobre a proposta
ver: MNDH. Sistema Nacional de Protecdo dos Direitos
Humanos. Proposta para Debate. Brasilia: MNDH, 2001;
e MNDH. Caderno de Estudos: Sistema Nacional de Direi-
tos Humanos (SNDH). Brasilia: MNDH, 2004.
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Etica, Direitos Humanos
e Mediacao de Conflitos

Carlos Eduardo de Vasconcelos'

1:. Amoral p6s-convencional da modernidade

Estado Democratico de Direito na moder-

nidade tardia deste inicio de século XXI,

tendo que lidar com a complexificacao fun-
cional, élevado a aumentar os seus encargos, o que signi-
fica mais legalizacao, burocratizacao e judicializacao; ao
passo que a sociedade complexa que o justifica demanda
adiferenciacao funcional, que contemple uma pluralidade
de meios e a co-responsabilidade, no ambiente de uma
moral pds-convencional.

O pluralismo democratico vai atenuando os antigos vincu-
los de mera dependéncia ao “principe” e tecendo relagdes
de interdependéncia, nos planos interno e internacional.
Foros internacionais cada vez mais ativos e abrangentes
sao promovidos por iniciativa dos Estados, do mercado e
da sociedade mundial.

A crescente complexidade da vida social acolhe as doutri-
nas razoaveis, democraticas, mas também contempla as
crencas abrangentes, autocraticas. O dissenso ou conflito
resultante dessa complexidade imp&e-nos um esforco de
compreensao dos valores da moralidade universalista sub-
jacente, em sua diversidade pos-convencional.
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Eis, adiante, algumas contradices da modernidade, refe-
ridas por Marcelo Neves, a partir das idéias de Luhmann
e Habermas?.

Segundo Luhmann, consoante a teoria dos sistemas, a
sociedade moderna assenta-se na hipercomplexifica-
¢ao social vinculada a diferenciacdo funcional dos ambi-
tos de comunicacao. Isto em virtude do desaparecimento
da moral tradicional de conteudo hierarquico, valida para
todas as esferas de agir e vivenciar, e o surgimento de siste-
mas sociais operacionalmente autdnomos (autopoiéticos
reproduzidos com base nos seus préprios codigos e crité-
rios, embora condicionados e influenciados pelos respec-
tivos ambientes.

Estaria havendo uma fragmentacdo da moral na socie-
dade, no sentido de que 0 codigo moral consideragao/des-
prezo reproduz-se difusamente, nao se desenvolvendo a
partir dele generalizacao congruente de expectativas de
comportamento, pela auséncia de consenso suposto em
torno de programas ou critérios morais. Com isto estaria
ocorrendo uma neutralizagao da moral na reprodugao dos
respectivos sistemas funcionais.

JaHabermas, consoante a teoria do discurso, refere que a
sociedade moderna resulta do desenvolvimento das estru-
turas da consciéncia, no sentido da superacao das repre-



sentacOes morais pré-convencionais e convencionais e o
advento de uma moral pds-convencional, universalista.
Tudo isto em virtude de uma clara diferenciacdo entre
sistema e “mundo da vida“, entendido o sistema como
espaco de intermediacao do “agir racional-com-respeito-
a-fins” (instrumental e estratégico) e “mundo da vida”
como o horizonte dos “agentes comunicativos” orienta-
dos na busca do entendimento intersubjetivo.

Conforme o referido autor, na modernidade prevalece uma
intersubjetividade, uma “esfera publica” discursivamente
auténoma com relacao aos meios sistémicos de poder poli-
tico e econdmico. Essa racionalizacdo do “mundo davida”
seria o elemento identificador da modernidade e a propria
base da construcao sistémica.

Marcelo Neves procura, entdo, destacar, para além das
diferencas conceituais, as semelhancas entre as aborda-
gens de Luhmann e Habermas. Apesar da contraposi¢ao
domodelo luhmanniano, que aponta para uma fragmen-
tagao e neutralizacdo da moral, ao paradigma haberma-
siano de afirmagao de uma moral pés-convencional e uni-
versalista, as duas teorias aproximam-se, na medida em
que se referem a superagao da moral tradicional conteu-
distica e hierarquica.

Ademais, se, por um lado, Luhmann enfatiza o dissenso,
o conflito, em torno dos contetdos morais da sociedade
moderna, Habermas discute a construcao do consenso
mediante procedimentos com potencialidade normativa
universal, sem desconhecer aquela diversidade dos con-
teddos normativos.

Com propriedade acentua Marcelo Neves, numa feliz
releitura desses dois paradigmas tedricos, que a moderni-
dade, em face da ampla divergéncia em torno de conteu-
dos morais ou valorativos, implica a exigéncia funcional e
normativa da absorcao do dissenso conteudistico através
do consenso procedimental.

Assim, de ambos os paradigmas podem ser retirados ele-
mentos conceituais que fundamentam novos paradigmas
para o Estado Democratico de Direito e as condicdes limi-
tantes da sua instrumentalizacao.

2:. Etica normativa e a moralidade contemporanea.

Quais serao, pois, as condutas morais que caracterizam
a modernidade deste inicio de século?

Sabemos que a ética normativa tem por objeto o estudo
historico-filosofico ou conceitual da moralidade (agir
humano). Conforme Eduardo Bittar, as éticas normativas
tém sido estudadas em dois grandes grupamentos®. Gru-
pamento das éticas normativas teleologicas, para as quais
anogao primordial é a de que a ética deve conduzira um
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fimnatural, ou a felicidade, ou ao bem-estar, ou a utilidade
geral (Sécrates, Platao, Aristoteles, Epicuro, Hume, Ben-
tham, Stuart Mill...) e o grupamento das éticas normati-
vas deontoldgicas, para as quais a nogao primordial é a da
necessaria e imperativa obediéncia ética pela consciéncia
dodever e daresponsabilidade individual ou social (Tomas
de Aquino, Kant, Rousseau, Kelsen...).

Consoante a ética normativa teleoldgica, ou de respon-
sabilidade, o agente ndo deve desinteressar-se pelos efei-
tos concretos das suas agdes ou decisdes, sob o pretexto
de que s6 lhe cabe, moralmente falando, cumprir o seu
dever, ou agir com uma reta intencao. Se ele pode razo-
avelmente prever, com base na razao, experiéncia e sen-
sibilidade, que determinado comportamento, ainda que
ditado pelos preceitos morais, produzira consequéncias
nefastas, e ndo obstante ele o pratica, manifesta comisto
uma irresponsabilidade viciosa.

Consoante a ética normativa deontoldgica, ou da convic-
caododever, 0 que conta é exclusivamente a boa intengao
do agente, ou seja, o fato de que ele teve, ao agir, aquela
vontade moralmente boa, a vontade movida pela virtude,
a qual, para Kant, deve ser tida como uma finalidade em
si mesma das acbes humanas. Nao cabe a preocupagao
com os efeitos dos atos praticados, ou das decisdes toma-
das em obediéncia ao dever ético. Parte-se do postulado
de que 0 bem advém do bem e o0 mal do mal. Nenhuma
possibilidade de mistura entre o bem e 0 mal, entre a vir-
tude e o vicio, é moralmente aceitavel.

Com o desenvolvimento das instituicdes democraticas e
dos direitos humanos, uma ética neocontratualista (Rawls,
Habermas, Bobbio, Comparato...), focada, sobretudo, na
dinamica dos direitos/instituicdes, agrega elementos de
razoabilidade teleoldgica a racionalidade da ética deon-
tologica.

A ética deontoldgica, especialmente a partir de Kant, é
reconhecida como fundamento da modernidade juridica.
Kant racionalizou e esclareceu a distincao entre a moral
(unilateral, incoercivel e autbnoma) e o direito (heterd-
nomo, coercivel, bilateral e institucionalizado). No entanto
essa ética kantiana, com a recusa de qualquer considera-
¢ao sobre as consequiéncias praticas do rigoroso cumpri-
mento dos deveres, tem sido largamente questionada pelo
pensamento contemporaneo.

Com efeito, amoral ndo hierarquicada modernidade, assen-
tada em imperativos hipotéticos, contempla uma ética pre-
valentemente teleoldgica, no sentido de ancoraravirtudea
razoabilidade dos resultados. Em meio aos dissensos, busca-
se uma moral universalista, que acolha um pluralismo feito
de doutrinas razoaveis, numa negociacao institucional, poli-
tico-juridica, sobre o conceito e a praxis da dignidade da pes-



soa humana. E a dignidade da pessoa humana € o critério
principiologico para avaliar os limites da utilidade, pois os
fins, por si sés, nao justificam os meios.

Jodao Mauricio Adeodato® refere que a acao e o posicio-
namento do homem diante da vida fazem a realidade do
direito (estabilizacao institucional da intersubjetividade). E
acentua que a teoria juridica em seus diversos matizes, que
legitimamente pretende a objetividade epistemologica,
nao logra alcangar uma hierarquia de critérios que deter-
minem as alternativas, pois nao consegue sugerir diretri-
zes de conduta para futuros conflitos e, muito menos, para
todo o sempre. E aponta para a complementaridade entre
a descricao ontologica do direito e o arcabouco que dela
resulta, e que precisa ser e sera preenchido por opcoes
efetivas que, por sua vez, constituirdo o que chamamos a
realidade juridica.

Com efeito, o direito moderno tende a ajustar-se, a des-
peito dos seus limites formais, a uma moral pos-conven-
cional, em meio a globalizagao, ao cosmopolitismo, aum
pluralismo universalista com foco na dignidade da pessoa
humana, e a liberar-se de antigos padrdes individualistas
e patrimonialistas.

Convém, no entanto, reconhecer que a modernidade tece,
deseja e, a0 mesmo tempo, teme essa multiplicidade de cul-
turas e formas, esse nomadismo “pés-moderno”. Teme a
incerteza dessa liberdade ampliada e os riscos do seu abuso.
E liberdade demais para seres ha milénios acostumados a
imposicao e & submissdo. E este medo da liberdade, este
despreparo no lidar com relacdes cosmopolitas e pouco
tuteladas, o principal desafio de uma moral pds-convencio-
nal. Melhor seria se estivéssemos preparados para tirar pro-
veito do pluralismo, da diferenca, com serenidade e que os
vinculos de solidariedade fossem suficientes para assegurar
um universalismo de afetos e cumplicidades.

Conforme John Rawls,> para que possamos usufruir dessa
nova liberdade, desse universalismo, ndo devemos ter
como referéncia uma ética individualista, mas uma ética
que se desenvolve no ambito de instituicdes justas, uma
vez que a espécie humana forma uma comunidade cujos
membros gozam das qualidades e das personalidades uns
dos outros, de acordo com o que é tornado possivel por
instituicdes livres. Pois essa ética do social prevalece sobre
uma ética do individual, figurando a justica como sendo a
virtude primeira de todas as instituicdes sociais.

Com efeito, instituicdes livres criam o ambiente propicio a
um desenvolvimento justo e libertario. Conforme demons-
trado por Amartya Sen - prémio Nobel de economia em
1996 - as diversas liberdades reforcam-se reciprocamente.
Segundo Sen®, “As liberdades politicas (sob forma de livre
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expressdo e de eleicoes) ajudam a promover a sequran¢a
econdémica. As oportunidades sociais (sob a forma de servi-
cos de educacdo e de saude) facilitam a participagdo eco-
némica. Os dispositivos econémicos (sob a forma de opor-
tunidade de participar no comeércio e na producéo) podem
ajudar a gerar tanto a riqueza pessoal como o0s recursos
publicos destinados aos servicos sociais. As liberdades de
diferentes espécies podem reforcar-se umas ds outras”.

As pesquisas de Sen comprovam que, com as oportunida-
des sociais, os individuos podem efetivamente dar forma
ao seu destino e ajudar-se uns aos outros, e nunca devem
ser tratados como receptaculos passivos dos beneficios de
artificiosos programas de desenvolvimento.

Mas é necessario que os vinculos de solidariedade nao
sejam esmaecidos pela ilusao individualista. Os valores
que se expandem nessas sociedades abertas, complexas
e interdependentes da modernidade do século XXI care-
cem de uma consciéncia recursiva dessa interdependéncia
e, portanto, da solidariedade. Precisamos de um reforcona
consciéncia da relacao entre as instituicoes, a liberdade, a
responsabilidade, a honestidade e o altruismo.

Com efeito, o desenvolvimento como liberdade é uma
conquista inalienavel e recente, a ser vivenciada com res-
ponsabilidade. Sem relagdes honestas, de onde possa
resultar a confianca reciproca, e sem altruismo (ética de
alteridade) seremos vencidos pela incompreensao e pela
violéncia.

A nossa experiéncia vem constatando que honestidade e
altruismo nas condutas institucionais sao imprescindiveis
ao justo desenvolvimento de um protagonismo respon-
savel, com vistas a estabilidade democratica, a igual liber-
dade, a igualdade de oportunidades e a existéncia digna.
Esses valores constituem requisitos do principio universal
da dignidade da pessoa humana; corolario das constitui-
¢des dos estados democraticos do mundo civilizado.

3:. Principios, perfis e postura em mediacao.
O que sao principios?

Os principios éticos sao normas objetivas e fundamentais,
relacionadas as virtudes subjetivas. Sao, portanto, normas
fundamentais de conteudo axioldgico, cujo sentido é dado
pelos valores éticos. Referem-se, em Ultima analise, a dig-
nidade da pessoa humana, reconhecida como postulado
supremo da vida social, com seus atributos de honestidade
(veracidade) e altruismo (@amor).

E quais seriam esses principios éticos fundamentais, em
apoio ao postulado da dignidade da pessoa humana?



Sao os principios da igualdade de oportunidades, da exis-
téncia digna (ou solidariedade), da igual liberdade e da
estabilidade consensual (democratica).

a) O principio daigualdade de oportunidades, como fun-
damento do respeito a diferenca e a proporcionalidade.
b) O principio da existéncia digna, como fundamento
das atitudes e das politicas compensatorias de solidarie-
dade social. ¢) O principio da Igual liberdade, como fun-
damento de relagdes igualmente auténomas e eman-
cipatorias. d) O principio da estabilidade democratica,
como fundamento dos acessos universais e pacificos a
justica e a seguranca.

Na ética em geral e no direito em particular, deve-se
entender que nao ha hierarquia entre os principios, mas
deve-se estabelecer a ponderagao entre eles na dina-
mica das condutas (plano da moral, do costume, da apli-
cacao do direito). Dos principios decorrem regras, estas
sim, reveladoras das contingéncias sociais e dos conflitos
dai decorrentes. As éticas normativas deontoldgicas ten-
dem a geracao de regras coercitivas (imperativo catego-
rico), enquanto que a ética normativa teleolodgica tende a
contemplar regras persuasivas de responsabilidade social
(imperativo hipotético).

Quiais os principios éticos especificos, que regem o proce-
dimento de mediacao?

Sao principios éticos especificos aplicados a mediacao de
conflitos aqueles considerados como fundamentais a atu-
acao de terceiros em situacoes e procedimentos justos e
voluntarios.

Conforme o Codigo de Etica para mediadores do Conse-
lho Nacional das Instituicbes de Mediagao e Arbitragem
— CONIMA, os seguintes principios devem ser adotados
pelo mediador:

a) independéncia (o facilitador ou o mediador ndo deve
ser parente, dependente, empregador, prestador, toma-
dor de servicos ou amigo intimo de algum mediando). O
principio da independéncia diz respeito, portanto, as con-
dicdes objetivas e ndo aos aspectos subjetivos do com-
portamento;

b) imparcialidade (os mediandos e respectivos interesses
devem ser tratados com igualdade, com isencao). Dife-
rentemente do que ocorre no tocante ao principio da
independéncia, é a condutaisenta do mediador a medida
da imparcialidade. Deve-se esclarecer que nao se espera
do mediador uma neutralidade, haja vista o seu inevita-
vel envolvimento emocional durante o processo. Espera-
se, no entanto, que esse envolvimento ndo comprometa
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asuaisencao. O conceito de neutralidade pode ser ado-
tado nos conflitos internacionais, considerando-se neu-
tro o mediador de um terceiro pais nao envolvido nesse
conflito.

@) credibilidade (o facilitador ou 0 mediador deve ser id6-
neo e merecedor da confianca). Em mediacao a confianca
éessencial e antecede a aptiddo. Dai a nossa insisténcia no
entendimento da moral contemporanea e na incorpora-
¢ado dos valores da honestidade e do altruismo;

d) aptidao (o facilitador e 0 mediador devem ter a capaci-
tacao necessaria para atuar naquele tipo de conflito). As
improvisagdes que setores do Poder Judiciario praticam
ou praticaram em relacdo as conciliacdes judiciais afronta
0 principio da aptidao. Neste livro trazemos comentarios
a respeito da indispensavel formagao ou capacitagdo de
mediadores;

e) confidencialidade (o facilitador, o mediador, os median-
dos e quaisquer outras pessoas que participem ou obser-
vem a mediacao se obrigam a guardar sigilo a respeito do
que ali for revelado). A boa-fé, a transparéncia, entre os
mediandos devem ser construidas num ambiente de con-
fianca, que supde o compromisso irrevogavel de sigilo. O
principio da confidencialidade sup&e que as revelacbes
ocorridas durante uma mediacdo nao podem ser utiliza-
das em outro ambiente, judicial ou ndo, sem a préviaanu-
éncia de ambos os mediandos.

f) diligéncia (o facilitador ou 0 mediador deve colabo-
rar com o maximo de dedicacao). Nao ha diligéncia sem
esmero e paciéncia. O tempo da mediagao é ditado pela
complexidade do caso e pelas necessidades dos median-
dos. Nao cabe ao mediador impor tempos e modos. Ser
diligente € deixar fluir a mediacao, em uma ou varias reu-
nides, com plena oportunidade para a restauracao de rela-
¢des e viabilizacdo do entendimento.

Para nortear a atuacao e zelar pela ética de mediado-
res, arbitros e instituicdes especializadas em media-
cao e arbitragem foi instituido o Conselho Nacional
das Instituicdes de Mediacao e Arbitragem — CONIMA
(www.conima.org.br), associacao civil sem fins lucrati-
VoS, com atuacao e articulacdes em ambitos nacionais
e internacionais.

Qual é o perfil (identidade), que se espera do mediador?

As pessoas podem ser enquadradas, simplificadamente,
em um dos quatro perfis comportamentais adiante elen-
cados: a) perfil competitivo, quando a preocupacao com
os valores e necessidades do outro é baixa e ¢ alta a preo-
cupagao com os seus proprios valores e necessidades; b)



perfil acomodado, quando a preocupagao com os valo-
res e necessidades do outro é alta e é baixa a preocupa-
¢ao com seus proprios valores e necessidades; ¢) perfil
evitativo, quando € baixa a preocupacao com os valores
e necessidades em geral e d) perfil cooperativo, quando
tanto a preocupagao com os seus valores e necessidades
guanto a preocupagao com os valores e necessidades do
outro € alta.

Enfim, ao Mediador convém um perfil cooperativo. O
mediador cooperativo estara mais preparado para lidar
com as emogoes. Tera uma postura firme, capaz de inspi-
rar confianca aos mediandos.

O mediador deve estar habilitado a praticar os seus conhe-
cimentos sobre conflito e comunicacdo construtiva. Deve
optar por uma mesa redonda em ambiente que facilite a
descontragao, sem hierarquia, podendo preferir que todos
se sentem em circulo, dispensando a mesa. Um ambiente
0 mais natural, com prevaléncia das cores verde e azul, é
recomendado. A descontracao de um ambiente de media-
¢ao supde senso de humor, amorosidade, serenidade.
Convém um fundo musical suave e sutil.

A consciéncia das proprias limitagdes e talentos em face
do caso concreto é imprescindivel. Nem sempre estamos
em condi¢des emocionais ou intelectuais para conduzir
uma determinada mediacao.

4. Direitos Humanos para mediar.

Em verdade, apods dez mil anos de estabilidade hierar-
quica, autoritaria, opressiva, patrimonialista, novas e
libertarias relacdes estao sendo desenvolvidas; as vezes,
no entanto, comrapidez e intensidade superiores a capa-
cidade média de absorgao pelo cidaddo comum. Al esta
uma das razdes para essa generalizada perplexidade e
desorientacao.

Entdo, algumas perguntas devem ser formuladas. Como
lidar com a falta daquelas utopias solidas, baseadas em cer-
tezas absolutas, que por tantos milénios nos acompanha-
ram? Como enfrentar a falta daquelas ancoras do passado:
a tradicao, a autoridade, o protetor, a submissao? Como
aprender que liberdade e igualdade completam-se, neces-
sariamente, no sentido de igual liberdade e igualdade de
oportunidades, sob uma estabilidade dinamica, porque
democratica e, portanto, relativizada? Como conviver com
0s sentimentos de perda e com as crengas abrangentes
de comunidades e povos irmaos que ainda se apegam as
regras liturgicas de teocracias autoritarias?

O fundamental, portanto, é manter uma atitude observa-
dora, amorosa e serena de respeito a diferenca, para que
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0s principios éticos ndo sejam sufocados por regras de apli-
cagao mesquinhas ou anacrénicas.

Ouaprendemos a lidar com essas complexidades ou sere-
mos tragados pelo dissenso e levados a reproduzir o dis-
curso dos saudosistas. Seremos levados a afirmar que o
nosso atual conflito decorre da falta de utopias solidas
baseadas em certezas absolutas; da falta de tradicdo, auto-
ridade e protecao hierarquizadas; da falta daquela cer-
teza rotineira da vida rural; enfim, da falta de uma estabi-
lidade que amorteca ou reprima os anseios de liberdade e
de igualdade. Serao estes os valores que realmente que-
remos ou estes sao valores dos quais, em verdade, ainda
estamos nos libertando?

Em livro recentemente publicado, acentuamos que’ é jus-
tamente porgue ousamos superar esses valores tradicio-
nais que estamos dramaticamente, urgentemente, tendo
que aprender a persuadir em vez de coagir; a compreender
o limite da autonomia da vontade em face de igual liber-
dade; a substituir a protecao paternalista pela igualdade
de oportunidades; a nos libertar das crencas abrangen-
tes, absolutistas e acolher doutrinas razoaveis, pluralistas,
universalistas; a substituir fantasias de perfeccionismo por
utopias humanizadas; a considerar as diferencas em vez
de rejeitar o diferente; a aperfeigoar as instituigdes demo-
craticas e contemplar os direitos humanos em vez de prio-
rizar a seguranga do “principe”.

E nesse contexto intersubjetivo que esta situada a impor-
tancia de uma cultura de didlogo, de persuasao e de
mediacao de conflitos.

Estamos, pois, em face de novos e renovados valores. Os
novos procedimentos do direito no sentido da efetividade
do acesso a justica nao dispensam o campo normativo e
coativo. Mas comportam um espaco de estruturacao e atu-
acao juridica, preventiva e multidisciplinar, desenvolvido
com instrumentos relativamente autbnomos, que substi-
tuam alternativamente ou suplementem o sistema formal
e coativo do Estado.

Na perspectiva dos direitos humanos esta é, sem duvida,
uma das vias de concretizacao do acesso efetivo a justica
e a seguranca; direitos humanos fundamentais. Politicas
publicas devem ser pensadas, discutidas e implantadas
com as comunidades.

Tudo isto no ambito de uma mudanca paradigmatica das
instituicOes responsaveis pela administracao de conflitos,
que supere a cultura de dominagao patrimonialista, elitista,
emdirecao a uma cultura emancipatoria, de paz e direitos
humanos, imprescindivel ao desenvolvimento e ao nosso
futuro ecolégico sobre a terra.
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Implementacao das Obrigacoes,
Standards e Parametros Internacionais
de Direitos Humanos no ambito
Intra-governamental e Federativo’

Flavia Piovesan'

1:. Introducao

nicialmente gostaria de agradecer a Comissao Inte-

ramericana de Direitos Humanos e ao International

Justice Project o honroso e especial convite para
participar desta sessao de trabalho. Cumprimento os
membros da Mesa, Clare Roberts, presidente dos traba-
lhos, Katherine Gorove, Lucie Lamarche e todos os pre-
sentes.

A proposta da minha intervengao é enfocara “Implemen-
tagao das Obrigacoes, Standards e Parametros Internacio-
nais de Direitos Humanos no ambito intra-governamental
e federativo”. Destaco, portanto, duas questdes que me
parecem centrais a este tema:

1. Como compreender o desafio daimplementacao pelos
Estados das obrigacoes, standards e parametros interna-
cionais de direitos humanos? Qual é o alcance da respon-
sabilidade internacional dos Estados em matéria de direi-
tos humanos?
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2. Quais 0s mecanismos internos criados pelos Estados
(Brasil e demais Estados latino-americanos) para respon-
der a este desafio? Quais as propostas e perspectivas para
aprimorar e fortalecer a implementacao das obrigagoes,
standards e parametros internacionais de direitos huma-
nos pelos Estados?

2:. Como compreender o desafio daimplementacao
pelos Estados das obrigacoes, standards
e parametros internacionais de direitos
humanos? Qual é o alcance da responsabilidade
internacional dos Estados em matéria de direitos
humanos?

Comecaria por afirmar que, enquanto reivindicacoes
morais, os direitos humanos nascem quando devem e
podem nascer. Como diz Norberto Bobbio, os direitos
humanos nao nascem todos de uma vez e nem de uma
vez por todas2. Compdem um construido axiologico, fruto
da nossa histdria, de nosso passado, de nosso presente, a
partir de um espaco simbalico de luta e agao social. Real-



¢am, sobretudo, a esperanca de um horizonte moral, pau-
tado pela gramatica da inclusao, refletindo a plataforma
emancipatoria de nosso tempo.

Tendo em vista este olhar historico, recorro uma vez mais
a Bobbio, ao sustentar que os direitos humanos nascem
como direitos naturais universais, desenvolvem-se como
direitos positivos particulares, para finalmente encontrarem
sua plena realizagao como direitos positivos universais®.

Os direitos humanos universais demarcam a vertente de
um “constitucionalismo global”, ao consagrar como maio-
res objetivos: alimitacao do poder do Estado (a domestica-
¢ao juridica do dominio politico) e a protecao a direitos.

E um movimento que, nas palavras de Thomas Buerghen-
tal, tem “humanizado o Direito Internacional e interna-
cionalizado os direitos humanos™4. Atenta Louis Henkin
que o Direito Internacional pode ser classificado em duas
grandes fases: o Direito Internacional pré e pds 1945°. Se
a 22 Guerra significou a ruptura com os direitos humanos,
0 Pés-Guerra deveria significar a sua reconstrucéo. E neste
cenario que se desenha o esforco de reconstrucao dos
direitos humanos, como paradigma e referencial ético a
orientar a ordem internacional contemporanea.

Fortalece-se a idéia de que a protecdo dos direitos huma-
nos nao deve se reduzir ao dominio reservado do Estado;
isto é, ndo deve se restringir a competéncia nacional exclu-
siva ou a jurisdicao doméstica exclusiva, porque revela
tema de legitimo interesse internacional.

Inspirada por estas concepcdes, em 1948, é aprovada a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos e a Declara-
¢ao Americana dos Direitos e Deveres do Homem, como
cédigos de principios e valores universais a serem respei-
tados pelos Estados.

A partir destas Declaracbes, comeca a se desenvolver o
Direito Internacional dos Direitos Humanos, mediante a
adogao de inUmeros instrumentos internacionais de pro-
tecao. A Declaracao de 1948 confere lastro axiolégico e
unidade valorativa a este campo do Direito, com énfase
na universalidade, indivisibilidade e interdependéncia dos
direitos humanos.

Forma-se o sistema normativo internacional de protecao

dos direitos humanos. Este sistema é integrado por trata-
dos internacionais de protecao que refletem, sobretudo,
a consciéncia ética contemporanea compartilhada pelos
Estados, na medida em que invocam o consenso interna-
cional acerca de parametros protetivos minimos a serem
respeitados pelos Estados concernentes a preservacao da
dignidade humana.
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Ao lado do sistema normativo global, surgem os sistemas
regionais de protecao, que buscam internacionalizar os
direitos humanos nos planos regionais, particularmente
na Europa, América e Africa. Consolida-se, assim, a con-
vivéncia do sistema global da ONU com instrumentos do
sistema regional.

Os sistemas global e regional ndo sao dicotémicos, mas
complementares. Nesta 6tica, os diversos sistemas de pro-
tecao de direitos humanos interagem em beneficio dos
individuos protegidos. Ao adotar o valor da primazia da
pessoa humana, estes sistemas se complementam, inte-
ragindo com o sistema nacional de protecao, a fim de pro-
porcionar a maior efetividade possivel na tutela e promo-
¢ao de direitos fundamentais. Esta é inclusive a légica e a
principiologia proprias do Direito Internacional dos Direi-
tos Humanos, que tem por inspiracao o principio da dig-
nidade humana. Dai o principio da prevaléncia da norma
mais benéfica e mais favoravel a protecao dos direitos
humanos, advenha ela do Direito Internacional ou do
Direito interno.

Importa ainda enfatizar que os tratados internacionais
de protecao dos direitos humanos envolvem 4 (quatro)
dimensoes:

1. fixam um consenso internacional sobre a necessidade
de adotar parametros minimos de protecao dos direitos
humanos. Os tratados nao sao o “teto maximo” de pro-
tecdo, mas o “piso minimo” para garantir a dignidade
humana, constituindo o “minimo ético irredutivel”. Os
Estados podem e devem ir além, jamais aquém destes
parametros;

2. celebram a relacdo entre a gramatica de direitos e a
gramatica de deveres, ou seja, os direitos internacionais
imp&em deveres juridicos aos Estados (prestacoes positi-
vas e/ou negativas);

3. instituem 6rgdos de protegao, como meios de prote-
¢ao dos direitos assegurados (ex: os Comités, as Comis-
soes e as Cortes); e

4. estabelecem mecanismos de monitoramento voltados
aimplementacao dos direitos internacionalmente assegu-
rados. (por exemplo, os relatérios, as comunicagoes inter-
estatais e as peticdes individuais)

E a partir da feicdo estrutural dos tratados internacio-
nais de protecao dos direitos humanos, que se faz possi-
vel compreender a chamada “justicializacao” dos direi-
tos humanos.

O grande desafio do Direito Internacional sempre foi o de
adquirir “garras e dentes”, ou seja, poder e capacidade



sancionatdrios. Vale dizer, no ambito internacional o foco
se concentra no bindmio: direito da forca versus forca do
direito. O processo de justicializacao do Direito Internacio-
nal, em especial dos direitos humanos, celebra, por assim
dizer, a passagem do reino do “direito da forca” para a
“forca do direito”.

Testemunha-se, hoje, o crescente processo de justiciali-
zacao dos direitos humanos. Pela primeira vez, na histo-
ria da humanidade, foi instalado um Tribunal Penal Inter-
nacional, para julgar os mais graves crimes atentatorios a
ordem internacional.

Em face da sistematica atual, constata-se que no sis-
tema global a justicializacdo operou-se na esfera penal,
mediante a criacao de Tribunais “ad hoc” (adotados por
resolugdes do Conselho de Seguranca para os casos da
Bosnia e Ruanda) e, posteriormente, do Tribunal Penal
Internacional. No ambito penal, a responsabilizagaointer-
nacional alcanca individuos, perpetradores dos crimes
internacionais.

Ja nos sistemas regionais (interamericano, europeu e afri-
cano), ajusticializacao operou-se na esfera civil, mediante
aatuacao das Cortes européia e interamericana, e, futura-
mente, da Corte Africana, em fase de criacao®. No ambito
civil, a responsabilizacao internacional alcanca Estados,
perpetradores de violagao aos direitos humanos interna-
cionalmente enunciados.

Nos sistemas regionais, seja no europeu, seja no interame-
ricano, as Cortes de Direitos Humanos tém assumido extra-
ordinaria relevancia, como especial “locus” para a protecao
de direitos humanos, quando as instituicdes nacionais se
mostram falhas e omissas em fazé-lo. Notem-se, inclusive,
avancos dos sistemas regionais europeu e interamericano,
no sentido do fortalecimento de sua justicializagao.

No sistema regional europeu, com o Protocolon.11, que
entrou em vigor em 01 de novembro de 1998, qualquer
pessoa fisica, organizacao nao-governamental ou grupo
deindividuos pode submeter diretamente a Corte Européia
demanda veiculando denuncia de violagao por Estado-
parte de direitos reconhecidos na Convencao (conforme
0 artigo 34 do Protocolo). Houve, assim, a democratiza-
¢ao do sistema europeu, com a previsao de acesso direto
de individuos e organizagdes a Corte Européia de Direitos
Humanos.

Ja no sistema interamericano, de acordo com o artigo 44
do novo Regulamento da Comissao Interamericana, de
maio de 2001, se a Comissao considerar que o Estado nao
cumpriu as recomendacdes de seu informe, aprovado nos
termos do artigo 50 da Convengao Americana, submetera
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o caso direta e automaticamente a Corte Interamericana,
salvo decisao fundada da maioria absoluta dos membros
da Comissao. O novo Regulamento permite, assim, o for-
talecimento do sistema interamericano, mediante sua jus-
ticializacao.

Contudo, o aprimoramento do sistema internacional de
protecao dos direitos humanos, através de sua justiciali-
zacao, requer dos Estados que criem mecanismos inter-
nos capazes de implementarem as decisdes internacio-
nais no ambito interno. Os Estados devem garantir o inte-
gral cumprimento das decisdes internacionais, sendo inad-
missivel sua indiferenca e siléncio, sob pena de afronta ao
principio da boa fé. Importa frisar que os parametros con-
sagrados na ordem internacional, no campo dos direitos
humanos, sao parametros protetivos minimos, livremente
acolhidos pelo Estado, quando daincorporagao de instru-
mentos internacionais, no pleno exercicio de sua propria
soberania.

No dizer de Cangado Trindade: “O futuro da protecaointer-
nacional dos direitos humanos depende em grande parte
da adocao e do aperfeicoamento das medidas nacionais
deimplementacao”.’

Transita-se, deste modo, a reflexao final:

2:. Quais os mecanismos internos criados pelos
Estados (Brasil e demais Estados latino-
americanos) para responder ao desafio da
implementacao das obrigac¢oes, standards e
parametros internacionais de direitos humanos?
Quais as propostas e perspectivas para aprimorar
e fortalecer esta sistematica?

No caso latino-americano, o processo de democratizacdo
na regiao, deflagrado na década de 80, é que propiciou a
incorporacao de importantes instrumentos internacionais
de protecao dos direitos humanos pelos Estados latino-
americanos. A titulo de exemplo, note-se que a Conven-
¢ao Americana de Direitos Humanos, adotada em 1969,
foi ratificada pela Argentina em 1984, pelo Uruguai em
1985, pelo Paraguai em 1989 e pelo Brasil em 1992. Ja
o reconhecimento da jurisdicao da Corte Interamericana
de Direitos Humanos, por exemplo, deu-se na Argentina
em 1984, no Uruguai em 1985, no Paraguai em 1993 e
no Brasil em 1998. Hoje constata-se que os paises latino-
americanos subscreveram os principais tratados de direi-
tos humanos adotados pela ONU e pela OEA.

No que tange a incorporagao dos tratados internacionais
de protecao dos direitos humanos, observa-se que, em
geral, as ConstituicOes latino-americanas conferem a estes
instrumentos uma hierarquia especial e privilegiada, distin-



guindo-os dos tratados tradicionais. Neste sentido, mere-
cem destaque o artigo 75, 22 da Constituicao Argentina,
gue expressamente atribui hierarquia constitucional aos
mais relevantes tratados de protecao de direitos humanos
e o artigo 50, paragrafo 2°, da Carta Brasileira, que incor-
pora estes tratados no universo de direitos fundamentais
constitucionalmente protegidos.

Importa ressaltar que estas Constituicdes, na qualidade
de marcos juridicos da transicao democratica nestes pai-
ses, consagram o primado do respeito aos direitos huma-
nos como paradigma propugnado para a ordem interna-
cional. Este principio invoca a abertura das ordens juridicas
nacionais ao sistema internacional de protecao dos direitos
humanos. Porisso, ao processo de constitucionalizacao do
Direito Internacional conjuga-se o processo de internacio-
nalizacdo do Direito Constitucional, mediante a adocao de
clausulas constitucionais abertas, que permitem a integra-
cdo entre a ordem constitucional e a ordem internacional,
especialmente no campo dos direitos humanos.

O sistema regional interamericano simboliza a consolida-
¢aode um “constitucionalismo regional”, que objetiva sal-
vaguardar direitos humanos fundamentais no plano inte-
ramericano. Observe-se que a Convengao Americana,
ratificada por 25 Estados (sendo que 22 aceitam a jurisdi-
¢ao da Corte Interamericana), traduz a forca de um con-
senso a respeito de direitos basicos a serem garantidos em
nossaregiao.

Contudo, o balanco dos casos submetidos a Comissao e
a Corte Interamericana de Direitos Humanos reflete a fra-
gilidade democratica de nossa regiao, no que tange a uni-
versalizacao de direitos. Basta atentar que a maioria sig-
nificativa destes casos envolve a violacdo a direitos civis
— especialmente aos direitos a vida e a integridade fisica.
Destacam-se, nesse sentido, casos denunciando execu-
cOes sumarias; detengbes ilegais e arbitrarias; julgamentos
injustos, desaparecimentos forcados; tortura; impunidade
face a incapacidade do Estado em investigar, processar e
punir; bem como o grave padrao de violacao aos direitos
de grupos socialmente vulneraveis, como os povos indige-
nas, asmulheres, as criangas e adolescentes, as populagdes
afro-descendentes. Ha, ainda, a gradativa emergéncia de
casos afetos a violacdao dos direitos sociais (por exemplo:
caso BaenaRicardo, relativo a demissao injustificada de tra-
balhadores no Panama; casos envolvendo o pagamento
de pensoes; casos referentes ao fornecimento de medica-
mentos para portadores do virus HIV).

Estes casos, via de regra, sao encaminhados a Comissao
Interamericana por entidades nao-governamentais de
defesa dos direitos humanos, de ambito nacional ou inter-
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nacional e, muitas vezes, pela atuagdo conjunta dessas
entidades. Dai a importancia da sociedade civil, ao reve-
lar um protagonismo vital a dinamica do sistema intera-
mericano.

Nossas Democracias comegam a incorporar a gramatica
dos direitos humanos. Na experiéncia brasileira, apenas
apds a Constituicao democratica de 1988 é que foi ela-
borada a mais vasta normatividade de direitos humanos,
inclusive com a adog¢ao de Programas Nacionais e Estadu-
ais de Direitos Humanos, convertendo os direitos huma-
nos em politica publica, em politica de Estado.

Diante deste quadro marcado: 1) por graves e sistemati-
casviolagbes de direitos humanos; 2) por Democracias em
fase de consolidacao, que passam a apropriar-se da grama-
tica dos direitos humanos, rompendo com o denso legado
dos regimes autoritarios, bem como com as suas praticas;
e 3) pelo monitoramento internacional e pela responsa-
bilizacao internacional dos Estados em direitos humanos,
indaga-se: Quais 0s mecanismos internos criados pelos
Estados visando a implementacao das obrigacdes inter-
nacionais em matéria de direitos humanos?

A resposta a esta indagacao demanda um breve exame
das experiéncias desenvolvidas em nossa regiao, parti-
cularmente no Brasil, Peru, Honduras, Venezuela, Costa
Rica, Coldbmbia e Argentina, visando a execucao interna
das decisGes internacionais.

No caso brasileiro, em outubro de 2002, foi expedido o
Decreto n.4433/02, que instituiu a Comissao de Tutela
dos Direitos Humanos no ambito da Secretaria de Estado
de Direitos Humanos, 6rgao integrante do Poder Execu-
tivo Federal. O objetivo de tal Comissao é: a) acompanhar
a negociagao de solugdes amistosas entre os entes fede-
rativos envolvidos e os peticionarios, no ambito do sis-
tema interamericano; b) acompanhar a defesa da Bra-
sil nos casos submetidos a Comissao Interamericana e a
Corte; 0) realizar ainterlocucao dos 6rgaos dos entes fede-
rados com os 6rgaos do sistema interamericano e d) fiscali-
zar as dotagdes orcamentarias alocadas anualmente pelo
tesouro nacional com vistas a implementacao do decreto.
Contudo, até o presente momento, este Decreto tem apre-
sentado reduzida efetividade.

Ha também um projeto de lei pendente de apreciacao no
Congresso, disciplinando os efeitos juridicos das decisdes
dos organismos internacionais de direitos humanos. Trés
sao as suas disposicoes:

a) as decisdes internacionais produzem efeitos juridicos
imediatos no ambito do ordenamento juridico interno bra-
sileiro (afastando, assim, a necessidade de homologacao



da decisao pelo Superior Tribunal de Justica, exigivel em
caso de sentenca estrangeira);

b) as decisdes de carater indenizatorio estarao sujeitas a
execucao direta contra a Fazenda Publica Federal, sendo
gue o valor indenizatdrio respeitara os parametros inter-
nacionais;

C) o cabimento de agao regressiva da Unido contra o
Estado, as pessoas fisicas ou juridicas, privadas ou publicas,
responsaveis direta ou indiretamente pelo ilicito.

Contudo, foi apresentada emenda substitutiva ao projeto,
prevendo a necessidade de homologagao judicial das deci-
sdes internacionais, com o argumento de que seriam “sen-
tencas estrangeiras” proferidas por “6rgao jurisdicional
alienigena”, sob pena de afronta aos principios da auto-
nomia e exclusividade da jurisdicao e soberania. Dai a resis-
téncia formada em relacdo ao projeto.

A aprovacao do projeto, em sua versao original, significa-
ria um avanco, na medida em que afastaria qualquer dbice
referente a producao dos efeitos juridicos imediatos das
decis6es na ordem juridica interna, bem como endossa-
ria a responsabilidade internacional da Unido (particular-
mente no campo indenizatorio), permitindo agao regres-
siva desta em face do ente causador da violacdo. Note-
se que, na maioria dos casos brasileiros em exame pelos
orgaos do sistema interamericano, as violagdes decor-
rem de acao ou omissao de agentes publicos das unida-
des federativas. Todavia, o artigo 28 (2) da Convencao
Americana (clausula federal) estipula que, no tocante a
competéncia das entidades componentes da federacao,
0 governo nacional deve tomar imediatamente as medi-
das pertinentes, em conformidade com sua Constituicao
e suas leis, a fim de que as autoridades estaduais compe-
tentes possam adotar as disposicoes cabiveis para o cum-
primento da Convencao.

No Peru, a Lei 23506/82 (Lei de Habeas Corpus e Amparo),
em seu artigo 40, estabelece que “as resolucdes dos orga-
nismos internacionais de protecao dos direitos huma-
nos nao requerem, para sua validade e eficacia, reconhe-
cimento, revisao, nem exame prévio, e a Corte Suprema
recepcionara tais resolugdes, dispondo sobre sua execugao
e cumprimento, em conformidade com as normas e proce-
dimentos internos vigentes sobre execucao de sentenga”.

Em Honduras, a Constituicao de 1982, em seu artigo 15,
determina que o Estado de Honduras obriga-se ao cumpri-
mento das decisdes dos organismos internacionais.

Na Venezuela, de igual modo, a Constituigao de 1999,
prescreve, em seu artigo 31, que o Estado adotara as
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medidas que sejam necessarias para dar cumprimento
as decisdes emanadas de 6rgaos internacionais de direi-
tos humanos.

A CostaRica, por sua vez, assinou um acordo com a Corte
Interamericana de Direitos Humanos, no qual se compro-
mete a conferir as decisdes da Corte a mesma forca obriga-
tdria das decisdes emitidas pelo Poder Judiciario nacional.
Prevé, ainda, uma dotagao orcamentaria especifica desti-
nada ao cumprimento das decisdes da Corte.

Na Coldmbia, a Lei 288/96, instituiu mecanismo que
obriga o Governo Nacional a pagar indenizagdes, em cum-
primento as decisdes dos organismos internacionais.

Na Argentina, ha um projeto de lei que prevé um Comité
de Ministros (integrado pelos Ministros da Relagoes Exte-
riores, Justica, Economia,...) visando ao cumprimento no
ambito interno das recomendacdes da Comissao Intera-
mericana de Direitos Humanos.

Conclui-se, assim, que os paises de nossa regiao comegam
a assumir e a enfrentar o desafio da implementacao no
ambito interno das decisdes emanadas do sistema intera-
mericano. As respostas sao escassas, recentes e nao apre-
sentam o mesmo formato. Convergem, em geral, ao reco-
nhecer expressamente que as decisdes internacionais tém
eficacia imediata e forca obrigatéria no ambito interno,
cabendo aos Estados seu integral cumprimento. Divergem
na forma de executa-la: ora conferindo maior énfase ao
papel do Poder Judiciario (por exemplo, no Peru); ora ao
papel do Poder Executivo (por exemplo, no Brasil).

Considerando estas experiéncias, encerraria lancando 7
(sete) propostas para aprimorar e fortalecer aimplementa-
cao pelos Estados das obrigacdes, standards e parametros
internacionais em matéria de direitos humanos:

1. promover, em cooperagao com os 0rgaos do sistema
interamericano, programas de ampla capacitacao em
Direito Internacional dos Direitos Humanos aos agentes
publicos dos Poderes Executivo, Judiciario e Legislativo, nas
diversas esferas federativas, a fim de difundir e disseminar
a importancia do cumprimento das obrigacdes interna-
cionais em direitos humanos pelos Estados, bem como de
sua responsabilidade internacional. Ha que se endossar aos
agentes publicos o impacto internacional de suas agoes,
bem como suas diversas responsabilidades internacionais
no campo dos direitos humanos (a titulo ilustrativo, cabe
ao poder Legislativo harmonizar o direito interno aluz dos
parametros protetivos internacionais; cabe ao poder Judi-
ciario decidir em conformidade com tais parametros pro-
tetivos, valendo-se da jurisprudéncia do sistema interame-



ricano; cabe ao poder Executivo adotar politicas publicas
compativeis com as obrigagdes internacionais).

2. reconhecer expressamente, por medidas legislativas,
gue as decisdes internacionais em matéria de direitos
produzem efeitos juridicos imediatos e obrigatdrios no
ambito do ordenamento juridico interno, cabendo aos
Estados sua fiel execucao e cumprimento, em conformi-
dade com o principio da boa fé. Como dispde a Conven-
¢do de Viena: “Todo tratado em vigor € obrigatorio em
relacao as partes e deve ser observado por elas de boa fé.
(...)Uma parte nao pode invocar disposicdes de seu direito
interno como justificativa para o ndo cumprimento do tra-
tado.” Ainda, como decorréncia deste principio, enfatizar
ajuridicidade dos tratados internacionais de protecao dos
direitos humanos na ordem juridica interna, encorajando
sua incorporagao automatica e a sua hierarquia privile-
giada no sistema, na qualidade de relevantes instrumen-
tosaampliar e a fortalecer o sistema nacional de protecao
destes direitos, tendo em vista o principio da prevaléncia
da norma mais benéfica. Encorajar a ratificacao universal
da Convencao e o reconhecimento da jurisdicao da Corte
por todos os Estados.

3. adotar disposicao normativa e mecanismos internos
para disciplinar a execucao e o integral cumprimento no
ambito interno das decisdes internacionais em matéria
de direitos humanos, que nao podem depender da boa
vontade, da improvisacao ou do amadorismo de deter-
minada gestao governamental, mas devem ser pautadas
por uma sistematica institucionalizada. Destaca-se, aqui, 0
artigo 2° da Convencao Americana, ao consagrar o dever
do Estado de adotar as disposicoes de direito interno para
assegurar o livre e pleno exercicio dos direitos enunciados
na Convencao.

4. elaborar, no ambito do sistema interamericano, princi-
pios, parametros, diretrizes ou guidelines para inspirar e
orientar os Estados no cumprimento das decises interna-
cionais (cite-se, a titulo de exemplo, os principios de Paris,
adotados pela ONU, com relacdo a criagao de instituicoes
nacionais de direitos humanos).

5. reforcar, nos Estados federados, a responsabilidade da
Unido no que tange a execugao e ao cumprimento das
decisdes internacionais no plano interno, cabendo a ela
responsabilizar, posteriormente, o ente violador. Esta sis-
tematica mostra-se a mais adequada, considerando: a) o
principio da boa fé no Direito Internacional; b) a respon-
sabilidade internacional do Estado (tal responsabilidade
€ una no campo internacional; ndo pode o Estado esqui-
var-se do cumprimento de suas obrigagoes internacionais
sob o manto do principio da separacao dos poderes ou da
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clausula federativa); c) os direitos da vitima (na medida em
gue nao seria razoavel impor-lhe uma 4% fase para obter o
cumprimento da decisao internacional, considerando que
na 12 fase houve o esgotamento prévio dos recursos inter-
nos; na 22 fase o caso tramitou perante a Comissao Inte-
ramericana e na 32 fase perante a Corte Interamericana).
Caso a Unido ndo cumpra, de forma livre e espontanea,
a decisao internacional, poderia ser deflagrada a 42 fase,
a envolver a justicializagao do caso na esfera interna, em
conformidade com o processo interno vigente para execu-
¢ao de sentenca contra a o Estado (art.68 da Convencao).
Encorajar, ademais, a responsabilidade dos entes federa-
dos para que, espontaneamente, cumpram suas obriga-
¢oes internacionais. Contudo, caso nao as cumpram, rei-
tere-se a responsabilidade da Unido.

6. estreitar e fortalecer a articulacao e interlocucao
das diversas esferas federativas e instancias do proprio
governo, para prover a plenaimplementacao das decisdes
internacionais. Como especial estratégia, sugere-se envol-
ver, a0 maximo, os agentes estaduais e locais na resolugao
dos casos pendentes no sistema interamericano, evitando
o isolamento do Poder Executivo Federal® (por exemplo,
mediante a efetiva participacao dagueles nas audiéncias da
Comissao Interamericana; tal estratégia teria grande poder
simbdlico e pedagogico). Reforcar a responsabilidade dos
entes federados na prestacao tempestiva de informagdes;
na responsabilizacao dos autores das violagdes; naadocao
de medidas preventivas para evitar a repeticao de violagoes
dedireitos humanos. Ha que se fomentar o sentido de uma
co-responsabilizacao dos entes federados em matéria de
direitos humanos, demarcando-se o impacto internacio-
nal de suas acoes e omissoes.

7. aprimorar o sistema de supervisao do cumprimento
das decisdes do sistema interamericano, mediante: a) o
seguimento das decisdes da Comissao e da Corte Inte-
ramericana (por exemplo, estabelecer um procedimento
de supervisao do cumprimento de suas sentencas e reco-
mendacoes; incluir nos informes anuais da Comissao e da
Corte a Assembléia Geral da OEA quadros indicativos do
estado de cumprimento de cada uma de suas decisées’);
b) sancao aos Estados que sistematicamente desrespeit-
arem as decises da Comissao Interamericana e da Corte
(porexemplo, a suspensao ou expulsao da OEA)'™; poderia
ainda a Assembléia Geral exigir dos Estados que informem
anualmente acerca do cumprimento das recomendacoes
da Comissao e da Corte Interamericana; ¢) publicidade
aos Estados que cumpriram as decisées (“best practices”)
e aos Estados faltosos (traduzindo o power of shame ou o
power to embarrass), eis que, cada vez mais, o respeito aos
direitos humanos tem se tornado um aspecto crucial de



legitimidade governamental, tanto no ambito doméstico,
como internacional.

Por fim, cabe realcar que o sistema interamericano tém
assumido extraordinaria relevancia, como especial “locus”
para a protecao de direitos humanos. O sistema interame-
ricano salvou e continua salvando muitas vidas; tem con-
tribuido de forma decisiva para a consolidacao do Estado
de Direito e das democracias em nossa regiao; tem com-
batido aimpunidade e tem assegurado as vitimas o direito
a esperanca de que a justica seja feita e os direitos huma-
nos sejam respeitados.

O sistema interamericano tem revelado, sobretudo, uma
duplavocacao: impedir retrocessos e fomentar avancos no
regime de protecao dos direitos humanos, sob a inspira-
¢ao de uma ordem que tenha a sua centralidade no valor
da absoluta prevaléncia da dignidade humana.

. Notas

1. Este texto serviu de base a palestra proferida no painel
“Implementation Through Intrastate Levels of Govern-
ment, Including Federal, State/Provincial and Municipal
Jurisdictions”, na Working Session on the Implementa-
tion of International Human Rights Obligations and Stan-
dardsin the Inter-American System, organizada pela Inter-
American Commission on Human Rights e pelo The Inter-
national Justice Project, em Washington, em 01 de marco
de 2003. Um especial agradecimento é feito a Laura David
Mattar, pela importante pesquisa referente ao tema.

2. Professora doutora em Direito Constitucional e Direitos
Humanos da PUC/SP, Professora de Direitos Humanos
dos Programas de Pos Graduacao da PUC/SP e da PUC/
PR, visiting fellow do Human Rights Program da Harvard
Law School (1995 e 2000), visiting fellow do Centre for
Brazilian Studies da University of Oxford (2005), procu-
radora do Estado de Sao Paulo, membro do CLADEM
(Comité Latino Americano e do Caribe para a Defesa dos
Direitos da Mulher) e do Conselho Nacional dos Direitos
da Pessoa Humana.

3. Norberto Bobbio, Era dos Direitos, trad. Carlos Nelson
Coutinho, Rio de Janeiro, Campus, 1988.

4. Norberto Bobbio, Era dos Direitos, trad. Carlos Nelson
Coutinho, Rio de Janeiro, Campus, 1988.

5. ThomasBuergenthal, prologo dolivro de Antonio Augusto
Cancado Trindade, A Protecao Internacional dos Direitos
Humanos: fundamentos juridicos e instrumentos basicos,
Sao Paulo, Saraiva, 19991, p.XXXI.

6. 6 ParaLouis Henkin: “O Direito Internacional pode ser clas-
sificado como o Direito anterior a Segunda Guerra Mun-
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dial e o Direito posterior a ela. Em 1945, a vitéria dos alia-
dos introduziu uma nova ordem com importantes trans-
formacobes no Direito Internacional.” (Louis Henkin et al,
International Law: Cases and materials, 3a edicao, Min-
nesota, West Publishing, 1993, p.03)

Diversamente da Convencao Européia e da Convencao
Americana, a Carta Africana ndo estabeleceu, em sua
redacao original de 1981, uma Corte Africana, mas tao-
somente a Comissao Africana, sem o poder de adotar
decisdes juridicamente vinculantes. Em 1998, foi ado-
tado o Protocolo a Carta Africana visando a criacdo da
Corte Africana dos Direitos Humanos e dos Povos, em
Addis Ababa, na Etiopia. O Protocolo entrou em vigor em
janeiro de 2004, com o dep&sito do 15° instrumento de
ratificagcdo, conforme prevé o seu artigo 34. Até outubro
de 2005, dos 53 Estados-partes da Carta Africana, ape-
nas 21 Estados haviam ratificado o Protocolo.

. Anténio Augusto Cancado Trindade e Manuel E. Ventura

Robles, E/ Futuro de la Corte Interamericana de Dere-
chos humanos, 2° ed. atualizada e ampliada, San José/
Costa Rica, Corte Interamericana de Direitos Humanos e
ACNUR, 2004, p.27.

Observa-se que, nas audiéncias da Comissao Interameri-
cana, as ONGs estao cada vez mais articuladas, ousadas
e arrojadas em estratégias de litigancia, enquanto que os
Estados persistem, em geral, com uma estratégia conven-
cional, que se mostra limitada e insuficiente para resolver
0s casos, restringindo-se, muitas vezes, a uma politica
defensiva e ndo propositiva.

10.

Caberealcar que a Convengao Americana nao estabelece
mecanismo especifico para supervisionar o cumprimento
das decisdes da Comissao ou da Corte, embora a Assem-
bléia Geral da OEA tenha o mandato genérico a este res-
peito, nos termos do artigo 65 da Convencao Americana.
Na avaliacao de Anténio Augusto Cancado Trindade: “(...)
a Corte Interamericana tem atualmente uma especial pre-
0cupagao quanto ao cumprimento de suas sentencgas. Os
Estados, em geral, cumprem as reparagdes que se refe-
rem a indenizagdes de carater pecuniario, mas o mesmo
Nao ocorre necessariamente com as reparagoes de cara-
ter ndo pecuniario, em especial as que se referem as inves-
tigagdes efetivas dos fatos que originaram tais violagoes,
bem como a identificacdo e sancao dos responsaveis, —
imprescindiveis para por fim a impunidade (e suas conse-
quéncias negativas para o tecido social como um todo).
(...) Atualmente, dada a caréncia institucional do sistema
interamericano de protecao dos direitos humanos nesta
area especifica, a Corte Interamericana vem exercendo
motu propio a supervisao da execucao de suas senten-
cas, dedicando-lhe um ou dois dias de cada periodo de
sessOes. Mas a supervisao — como exercicio de garantia
coletiva — da fiel execucdo das sentencas e decisdes da



Corte é uma tarefa que recai sobre o conjunto dos Esta-
dos-partes da Convencao.” (Anténio Augusto Cancado
Trindade e Manuel E. Ventura Robles, E/ Futuro de la Corte
Interamericana de Derechos humanos, 22 ed. atualizada
e ampliada, San José/Costa Rica, Corte Interamericana
de Direitos Humanos e ACNUR, 2004, p.434). Propde o
autor: “Para assegurar o monitoramento continuo do fiel
cumprimento de todas as obrigacdes convencionais de
protecao, em particular das decisdes da Corte, deve ser
acrescentado ao final do artigo 65 da Convencao Ameri-
cana, a seguinte frase: “A Assembléia Geral os remetera
ao Conselho Permanente, para estudar a matéria e ela-
borar um informe, a fim de que a Assembléia Geral deli-
bere a respeito.” Deste modo, se supre uma lacuna com
relacdo a um mecanismo, a operar em base permanente
(e ndo apenas uma vez por ano, ante a Assembléia Geral
da OEA), para supervisionar a fiel execucao, por todos os
Estados-partes demandados, das sentencas da Corte”.
(op. cit. p.91-92)

11.

Note-se que no Conselho da Europa o descumprimento
das decisdes dos orgaos de direitos humanos acarreta
sangOes, que prevéem a exclusao do sistema regional.
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O primeiro ano de funcionamento
do Novo Conselho
de Direitos Humanos da ONU:
promessas cumpridas?

Marisa Viégas e Silva'

.. Introducao

0ss0 objetivo neste artigo é avaliar a criagao

do Conselho de Direitos Humanos da ONU

e seu primeiro ano de funcionamento a luz
das promessas de avanco que se fizeram quando da cons-
tituicao do novo Conselho, principalmente no que esta
relacionado a necessidade de evitar a excessiva politizagao
deste 6rgao, como ocorria com a antiga Comissao.

Neste sentido, em uma primeira etapa examinaremaos bre-
vemente os direitos humanos no contexto da reforma da
ONU, bem como a proposta de dar uma transversalidade
a estes direitos em todo o trabalho da organizacao.

Em segundo lugar, procuraremos contextualizar as razoes
que levaram a extingao da Comissao de Direitos Humanos
noano 2006 e as promessas que viabilizaram a aprovacao
do novo ambiente institucional. Posteriormente, avaliare-
mos os resultados do primeiro ano de funcionamento do
Conselho, que buscou fixar suas bases procedimentais.
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Por fim, refletiremos sobre os resultados alcancados neste
periodo e a sua coeréncia com as propostas de aplicacao
de critérios uniformes para todos os Estados em todas as
situacoes.

1:. Os Direitos Humanos no processo de Reforma da
ONU

Desde a sua criacao em 1945, a ONU vem exercendo
seu oficio como organizacao intergovernamental para o
desenvolvimento e a paz. Apesar de todas as dificuldades
enfrentadas, a ONU e suas agéncias e organismos especia-
lizados continuam sendo uma referéncia enquanto forum
mundial para discussao dos principais temas que concer-
nem ao planeta.

Parte destas dificuldades deve-se ao fato de que esta
organizacao encontra-se desatualizada em muitos sen-
tidos (como, por exemplo, na estrutura dos seus princi-
pais 6rgaos) e sobrecarregada com uma grande quanti-
dade de novas missdes que assumiu (como, por exemplo,
as missdes de manutencao da paz). 2 Desde 1945 até os



dias atuais, o meio internacional no qual se moviaa ONU
sofreuintensas transformacdes, principalmente nas ulti-
mas duas décadas, o que se manifestou de maneira ainda
timida na estrutura e pratica da organizacao. 3

Entre asinUmeras mudancas ocorridas na realidade inter-
nacional, poderiamos apontar o aumento do numero
de Estados independentes que passaram a compor as
Nacoes Unidas; o fim da guerra fria; a polarizacédo do
planeta em Norte e Sul; a globalizagao; o surgimento de
novos atores no plano internacional; e os avancos cienti-
ficos e técnicos. Estes exemplos tém carater tdo-somente
exemplificativo, ja que a lista de novidades do meio inter-
nacional neste tempo permitir-nos-ia falar emverdadeira
“revolucao” nas relacoes internacionais. *

Diante do novo cenario internacional, a ONU enfrenta
problemas como o excesso de burocracia, a necessidade
de coordenacao entre suas diversas agéncias e organis-
mos, a falta de vontade politica dos Estados para cum-
prir com as obriga¢des internacionais assumidas, entre
outros. > Em suma, faz-se imperativa uma adaptacao
geral da Organizacao as mudancas da sociedade inter-
nacional. ¢

As iniciativas de reforma da ONU datam de 1992, quando
da gestao do Secretario Geral Boutros Boutros-Ghali. Pos-
teriormente, em 1997, a idéia da reforma foi retomada
pelo anterior Secretario Kofi Annan, por meio do rela-
torio “Renovacao das Nagdes Unidas: um programa de
Reforma”, e continuou presente na agenda politica da
organizagao, por meio de relatorios posteriores e de pro-
postas de mudancas institucionais.

No que concerne aos direitos humanos, o principal obje-
tivo da reforma é transformar o tema em um dos trés pila-
res das Nagoes Unidas, juntamente com a seguranga e o
desenvolvimento. ® Ademais do desafio de dar um enfo-
que transversal dos direitos humanos a toda e qualquer
acao da ONU, estao dois outros objetivos, que sao permi-
tir uma reacao rapida as violacdes destes direitos e refor-
gar o sistema de protegao. °

Entre os projetos para reforcar o seu sistema de protecao
dos direitos humanos na ONU foi proposto, por exemplo,
o fortalecimento do papel do Escritério do Alto Comis-
sionado das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos e a
criacao de um Conselho de Direitos Humanos. Nesse sen-
tido, vale ressaltar que o Conselho de Direitos Humanos,
principal novidade da reforma institucional, foi aprovado
em 2006 com a promessa de resolver problemas relacio-
nados ao excessivo carater politico na atuacao da antiga
Comissao de Direitos Humanos.
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2:. O Novo Conselho de Direitos Humanos

2.1 Inicio e fim da Comissao de Direitos Humanos da ONU
€ 0s mecanismos nao convencionais de protecao dos
direitos humanos no sistema universal

Como acabamos de ver, o surgimento do novo Conse-
lho de Direitos Humanos da ONU esta moldado no con-
texto maior da reforma desta Organizacao. Aprovado por
meio da resolucao da Assembléia Geral n. 60/251, de 15
de marco de 2006, o novo 6rgao veio substituir a antiga
Comissao de Direitos Humanos, que foi extinta em 27 de
mar¢o do mesmo ano por ocasiao da sua Ultima sessao.

A Comissao de Direitos Humanos funcionava ha seis déca-
das, desde os primeiros passos da entdo recém criada
Nacoes Unidas. No inicio, sua atribuicao consistia em ela-
borar o corpo normativo da ONU no tema dos direitos
humanos e neste sentido foi responsavel pela elaboracao
da Declaracdo Universal e dos Pactos de 1966, entre outros
tratados de direitos humanos.

Com o passar do tempo, a Comissao de Direitos Humanos
passou a receber comunicagdes de denuncias de violagdes
dedireitos humanos, para as quais até este momento nao
possuia atribuicdo para tramitar. ' S6 a partirde 1967, com
a aprovacao da resolugao 1235, e posteriormente com a
aprovacao da resolucao 1503 de 1970, ambas do Con-
selho Econdmico e Social da ONU, criaram-se os procedi-
mentos especiais, instaurando-se o que hoje se conhece
COMO mecanismos nao convencionais de protecao dos
direitos humanos no sistema universal.

Convém recordar que no ambito da protecao dos direitos
humanos da ONU também existem os mecanismos con-
vencionais que, como o préprio nome indica, tomam por
base pactos internacionais firmados pelos Estados mem-
bros da ONU. Entre estes existem varios tratados que per-
mitem mecanismos de peticao com denuincias individuais,
como o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos ou
a Convencao sobre a Eliminacao de Todas as Formas de
Discriminacao contra a Mulher. '" No entanto, este meca-
nismo so se aplica a fiscalizacao dos direitos protegidos
pelo tratado em questao e unicamente aos paises que fir-
maram ditos tratados. Os mecanismos nao convencionais
de protecao, por outrolado, podem ser utilizados para ava-
liar a situacao dos direitos humanos em qualquer Estado,
independentemente da ratificacdo de um tratado. '

Os procedimentos que o compdem ficaram conhecidos
pelos nomes das resolugdes que permitiram sua criagao
(procedimento 1235 e procedimento 1503). O primeiro
deles (0 1235) se desenvolveu ao longo do tempo dando



origem aos relatores especiais e grupos de trabalho, que
podem tratar tanto de violagdes especificas de direitos
(por exemplo, a situacdo da pratica da tortura no mundo),
guanto da situacao dos direitos humanos num pais espe-
cifico (as principais violagdes de direitos humanos no Haiti,
por exemplo). 2

O segundo (1503) é um procedimento de denuncias
bem mais controvertido, principalmente em razao do seu
carater confidencial e da necessidade de que os Estados
prestem seu consentimento para o seu funcionamento.
Assim como acontece com o procedimento 1235, o pro-
cedimento 1503 ndo analisa casos em particular, mas
sim uma situacao, na medida em que esta indique a vio-
lagao generalizada dos direitos humanos em um deter-
minado pais. Os procedimentos 1235 e 1503 sao reco-
nhecidos como um dos grandes aportes da Comissao de
Direitos Humanos a defesa destes direitos e a sua prote-
¢ao, 0 que suscitou preocupacoes sobre a possibilidade
de dua descontinuagao quando da transicao da Comis-
sao para o Conselho. '

2.2 Aextincdo da Comissao de Direitos Humanos da ONU
e as promessas do Novo Conselho

Como vimos, a Comissao de Direitos Humanos da ONU
funcionou de 1946 a 2006 e tinha por encargo principal a
promogcao do respeito dos direitos humanos globalmente.
No entanto, uma das caracteristicas principais da Comis-
530 nos anos recentes vinha sendo o enfraquecimento de
sua capacidade para atuar em virtude do excesso de politi-
zagao, além daincapacidade para enfrentar efetivamente
as crises de direitos humanos, o que gerava uma crise de
legitimidade. '

Desta maneira, um dos principais objetivos que se buscou
com a criacao do Conselho foi realizar uma mudanca ins-
titucional que permitisse ultrapassar o desafio da utilizacao
de critérios ambiguos e seletivos na hora de tomar deci-
soes, passando pela eleicao de membros mais comprome-
tidos e pela utilizacdo de mecanismos mais eficazes. '

Assim, em marco de 2006 surge 0 novo 6rgao, com sede
em Genebra, Suica, em substituicdo a Comissao de Direitos
Humanos e com a promessa de anunciar um novo comego
para a promogao dos Direitos Humanos na ONU. O recém
instaurado Conselho se diferencia da Comissao em varios
sentidos, dentre os quais destacamos:

1) O fato de ser um érgao subsidiario da Assembléia Geral
da ONU e ndo mais do Conselho Econémico e Social. Com
iss0 0s temas relacionados aos direitos humanos adquirem
mais repercussao na ONU e também ganham mais legitimi-
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dade, namedida em que na Assembléia Geral estao todos
0s paises membros das Nagdes Unidas ;"7

2) Como consequéncia, os 47 membros do Conselho de
Direitos Humanos sao eleitos pela mesma Assembléia
Geral, desta vez por maioria absoluta dos votos e com base
em critérios como as contribui¢des dos candidatos a pro-
mocao e defesa dos direitos humanos e 0s compromissos
assumidos por eles durante a campanha. A composicao
do Conselho toma por base uma distribuicao geografica
equitativa e para este fim formaram-se cinco blocos regio-
nais: Africa, Asia, América Latina e Caribe, Europa Oriental,
Europa Ocidental e outros Estados. '8

3) Também é digno de ressaltar que os membros do Conse-
lho ndo podem voltar a se eleger depois do segundo man-
dato consecutivo (0 que evita a existéncia de membros per-
manentes) e que estes podem ser suspensos se resta verifi-
cada pelo Conselho a ocorréncia de violagdes graves e siste-
maticas dos direitos humanos pelo Estado em questao.

4) O Conselho passa a se assemelhar a um 6rgao fixo, na
medida em que se encontrara regularmente durante o ano
(sdo previstas trés reunides regulares, sendo que a soma
destas trés sessdes nao pode corresponder-se a menos que
10semanas). Além disso, esta previsto um mecanismo efi-
ciente com o objetivo de organizar sessdes fora do peri-
odo regular, para dar agilidade ao Conselho em situagdes
de crisesiminentes ou de particular gravidade. '® A propo-
sito, ja foram realizadas 05 sessoes extraordinarias neste
1°ano, sobre diversas situacdes no mundo.

5) Aadocao do mecanismo de Revisdo Periddica Universal
sobre o cumprimento pelos Estados das obrigacdes e com-
promissos em matéria de direitos humanos. Os principios
que regem este mecanismo sao a universalidade do exame
(todos os Estados serao submetidos a revisao) e aigualdade
no tratamento (a revisao se dara com base nos mesmos
critérios para todos os Estados). Também se afirma que o
mecanismo é cooperativo e tem por base um didlogo inte-
rativo, com a plena participacao do Estado revisado. 2°

Logo, buscou-se criar uma nova instituicao que se bem
nao repete integralmente a estrutura da antiga Comissao
tampouco foge dela completamente. A grande expecta-
tiva presente nos debates sobre funcionamento do Con-
selho estava no futuro dos procedimentos especiais, con-
siderados os grandes avancos da Comissao.

Para solucionar esta e outras questdes, determinou-se que,
no primeiro ano de funcionamento, o Conselho dedicar-
se-ia apenas ao estabelecimento de suas diretrizes de fun-
cionamento, o que ficou conhecido como ano de cons-
trucdo institucional. 2’



3. Consideracoes sobre o primeiro ano de
funcionamento do Conselho a luz do objetivo
de superar o excesso de politizacao no
funcionamento da antiga Comissao de Direitos
Humanos

3.1 0 primeiro ano de funcionamento e a necessidade de
assentar as bases de funcionamento do novo érgao

Como vimos, o primeiro ano de funcionamento do Con-
selho foi dedicado a fixacdo das regras gerais que orien-
tardo o seu funcionamento, o que inclui a decisdo sobre o
destino dos procedimentos que existiam na antiga Comis-
sao.

Neste sentido, na sessao ordinaria do primeiro periodo de
encontros, que ocorreu entre os dias 26 e 30 de junho de
2006, prolongaram-se todos os mandatos, mecanismos,
funcdes e responsabilidades que tinha a Comissao de Direi-
tos Humanos e ao mesmo tempo regulamentou-se 0 novo
mecanismo de Revisao Periddica Universal.

A resolucao 60/251 também estipulou que o Conselho
assumiria estes mandatos e mecanismos e terminaria de
revisa-los no periodo de um ano contado da ja referida pri-
meira sessao. Paralelamente, estabelecer- se- iam neste
mesmo periodo as modalidades da Revisao Periddica Uni-
versal. Para cumprir esta tarefa, formou-se dois grupos de
trabalho, cada um trabalhando entre as sessdes do novo
orgao, com o objetivo de atender as determinacdes da
resolucdo 60/251.

No final deste primeiro ano do Conselho, realizou-se a 52
sessao ordinaria, onde foram apreciados os resultados
deste esboco de base institucional, tendo recebido este
periodo 0 nome, como ja mencionamos, de ano de cons-
trucdo institucional.

3.2 Os resultados do primeiro ano de funcionamento

Em 18 de junho de 2007 foram concluidos os trabalhos
do primeiro ano de funcionamento do Conselho de direi-
tos humanos, iniciando concomitantemente a 5% sessao
ordinaria. Nesta ocasidao, foram tomadas decisdes com
relacdo a aspectos centrais da base de funcionamento,
tema que vinha sendo objeto de debate durante todo o
ano anterior.

Assim, no periodo de 19 de junho de 2006 a 18 de junho
de 2007, o recém constituido Conselho esteve abaixo
da presidéncia de um representante do México que, no
entanto, estaria atuando a titulo pessoal.?? A partir do dia
19, a presidéncia passou para as maos de um represen-
tante da Roménia.
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No dia 18 de junho, primeiro dia do 5° periodo de sessoes,
foi adotado por consenso e em conjunto o texto de com-
promisso que havia proposto o presidente do Conselho,
por meio da resolucao A/HRC/5/L.11. O referido texto foi
elaborado com base nos debates, sugestdes e negocia-
¢Oes com os demais Estados membros e com os Estados
observadores.

O pacote de reformas estruturais incluiu varias mudancas
relacionadas aos procedimentos especiais, ao sistema de
especialistas que vinham assessorando a Comissao, ao
mecanismo de Revisao Periodica e a agenda de trabalho do
Conselho. Eimportante mencionar que a causa para que
as reformas tenham sido examinadas em conjunto deriva
do fato de que, se ndo se tomasse uma decisao até o pri-
meiro dia da 52 sessao ordinaria, os procedimentos espe-
ciais teriam deixado de existir no dia 19 de junho de 2006,
0 que teria causado um vazio de proteg¢ao no que concerne
a0s mecanismos nao convencionais da ONU. 24

Passamos a descrever e avaliar brevemente os principais
pontos das mudancas estruturais aprovadas na 52 ses-
Sao:

3.2.1 Mecanismo de Revisao Periédica Universal

Arevisdo toma como referéncia para a avaliagaoa Cartada
ONU, a Declaracao Universal e os instrumentos de direitos
humanos de que seja parte o Estado. Igualmente, tomar-
se-ao em consideracao as promessas € 0s Compromissos
assumidos voluntariamente pelos Estados e, se for o caso,
as normas de Direito Internacional Humanitario. %

Sobre 0s principios que regem a atuagao do Conselho
observa-se uma concep¢ao ampla e contemporanea dos
direitos humanos. Ao anunciar que estes direitos se regem
pelaidéia da universalidade, dainterdependéncia, da indi-
visibilidade e da inter-relacao, o paragrafo 4, “a” oquefazé
reafirmar a postura da igualdade entre direitos civis e poli-
ticos e direitos econdmicos sociais e culturais. Por outro,
permite que se tomem em consideragao na hora de ava-
liar os Estados outra geracao de direitos, como ao desen-
volvimento. %

Com relagao ao mecanismo emsi, afirma-se que é um pro-
cesso intergovernamental, de carater cooperativo (com
base em informacéo fidedigna e em um didlogo intera-
tivo), com alcance universal (avaliacao de todos os Esta-
dos membros da ONU), com igualdade de trato (todos os
Estados devem ser avaliados com base nos mesmos crité-
rios), natureza complementar (ndo procura substituir-se a
nenhum outro mecanismo de direitos humanos nem rea-
lizar o mesmo trabalho, mas complementa-lo criando um
valor adicional), com a plena participacao do Estado exa-



minado (o que inclui a participacao do Estado na elabora-
cao do documento final), realizado de maneira objetiva e
transparente (ndo seletiva, construtiva, a margem de con-
frontacdes e politizagao). %’

A revisao periddica universal ndo pretende em abso-
luto funcionar como um exame completo e exaustivo do
Estado. Esta convicgao esta presente em varios paragrafos
daresolucao, que se inclinam por um procedimento mais
leve, de maneira que nem o Estado nem o proprio Conse-
Iho restem obstaculizados em seus respectivos trabalhos
pela utilizagdo do mecanismo. #

Esta previsto também que na Revisao Periodica Universal
(RPU) se tenha em conta o nivel de desenvolvimento do
Estado e suas particularidades. Igualmente, deve buscar-se
a participacao de todas as partes interessadas, incluindo as
ONGs e as instituicoes nacionais de direitos humanos.

Nos termos do art. 5° da resolucao 5/1, os objetivos da
RPU estao mais dirigidos a assisténcia técnica ao Estado e
aidentificacdo dos avancos e das dificuldades na area dos
direitos humanos que a uma atividade fiscalizadora pro-
priamente dita. *°

Com relacao a sua periodicidade, esta se realizara inicial-
mente em um ciclo de 4 anos, com a avaliacao de 48 Esta-
dos por ano. A selecao dos paises analisados obedece a
um critério de distribuicdo geografica e auma combinacéo
entre Estados membros e Estados observadores do Conse-
lho. A ordem da avaliagao ¢ decidida por sorteio entre os
membros de cada um dos grupos regionais. >

E importante mencionar que apesar de especificar que os
principios a sequir na avaliacdo devem ser a universalidade
e aigualdade de trato, se dispde em seguida que os Esta-
dos membros do Conselho serao objeto de exame durante
0 periodo em que formem parte do mesmo. 3

Arevisao toma como fonte de exame um relatorio elabo-
rado pelo Estado analisado (que preferencialmente deve
ser elaborado por meio de um amplo processo de consul-
tas) e outro elaborado pelo Escritério do Alto Comissio-
nado das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos. Em
ambos casos o relatério deve sequir as diretrizes indica-
das pelo Conselho, que também pode levar em conside-
racao informacao proveniente de outras fontes, sempre
gue sejam confiaveis. **

A RPU é realizada por um grupo de trabalho composto
pelos 47 Estados membros do Conselho e presidido pelo
mesmo presidente deste érgao. Os Estados observado-
res e outros interessados podem assistir ao exame e ao
dialogo interativo entre o pais examinado e o Conselho.
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Cada pais tera sua situacao relativa aos direitos humanos
avaliada pelo periodo de 3 horas, além de um maximo de
1 hora adicional para o exame do documento final pelo
pleno do Conselho.

O documento final do mecanismo de RPU sera elaborado
na forma de um resumo das atuagoes no processo, explici-
tando asrecomendacdes e as conclusdes do grupo de tra-
balho e também os compromissos voluntarios assumidos
pelo Estado. Com relagao ao conteldo, esta prevista uma
avaliacdo objetiva e transparente da situacao de direitos
humanos do pais examinado, incluindo os aspectos posi-
tivos e os desafios; a divulgagao das melhores praticas do
Estado e dos compromissos voluntariamente assumidos,
como também a énfase no aumento da cooperagao para
apromogao e protecao dos direitos humanos e da presta-
¢ao de assisténcia técnica ao Estado. *°

Convém ressaltar que o Estado avaliado participa plena-
mente da elaboracao do documento final e, antes de sua
aprovacao pelo pleno do Conselho, se lhe é dada a opor-
tunidade para apresentar as suas respostas as questoes
gue ndo tenham sido suficientemente abordadas no dia-
logo interativo. %

O documento final do exame é visto como um mecanismo
de cooperacao (art. 28), a ser utilizado basicamente pelo
Estado interessado, e a pertinéncia ou nao de adotar medi-
das de seguimento concretas vai depender do que entenda
o Conselho na sua deliberacao. (art. 32). %’

3.2.2 Procedimentos especiais

A resolucao em comento também tratou, como era de
se esperar, dos procedimentos especiais. Neste sentido,
fixou critérios para a proposta e designagao dos titulares
de mandatos, determinou quem pode propor seus nomes
e estabeleceu a elaboracao de umallista, administrada pelo
Escritério do Alto Comissionado das Nagdes Unidas para
0s Direitos Humanos, dos possiveis titulares para estes car-
gos. Também abordou o tema da revisao dos mandatos,
estabelecendo diretrizes para sua aplicacao, e se elaborou
um novo codigo de conduta.

Desta forma, para a selecao do futuro relator ou membro
de um grupo de trabalho serao considerados principios
como a especialidade, experiéncia, independéncia e inte-
gridade pessoal. Também serao observados elementos
como uma distribuicao geografica equitativa, perspectiva
de género (equilibrio na representacao de homens e mulhe-
res) e representacao de diferentes sistemas juridicos.*®

As candidaturas podem ser apresentadas por um governo,
por um grupo regional que trabalhe no sistema de direi-



tos humanos da ONU, por uma organizacao internacio-
nal e seus escritorios, por ONGs, outros 6rgaos de direitos
humanos ou mesmo de maneira individual.*® Os candida-
tos que relinam os requisitos especificados serdo inscritos
numa lista de candidatos administrada pelo Escritorio do
Alto Comissionado e serao passiveis de uma pré-selecao
por um orgao assessor.

Sobre a duragao dos mandatos, esta ndo pode exceder
dois periodos consecutivos (cada um deles com duracao de
3anos). Eimportante lembrar que esta vedado aos titulares
de mandatos acumular outras funcdes de direitos huma-
nos engquanto estiverem no posto. *

Com relagao a possibilidade de revisao (o texto aprovado
menciona reiteradamente a expressao “revisao, racionali-
zacao e aperfeicoamento dos mandatos”), esta deve guiar-
se pelos principios de universalidade, imparcialidade, obje-
tividade e ndo seletividade, didlogo construtivo e coope-
racao. “ Ademais, a revisao deve ter lugar no contexto da
negociagao de resolucdes relevantes e deve adotar como
marco de referéncia os padrdes internacionais de direitos
humanos, o sistema de procedimentos especiais e a reso-
lucdo 60/251.43

Nesta ocasido, decidiu-se que todos os mandatos contidos
no apéndice | seriam renovados até a data em que tenham
que ser considerados pelo Conselho de Direitos Humanos
no marco do seu programa de trabalho. * Nesta oportu-
nidade, restaram excluidos os mandatos por paises relati-
vos a Cuba e Bielorrussia.

3.2.3 Procedimento de Denuncia

O procedimento de denuncia é mantido basicamente nos
termos do anterior procedimento 1503. Logo, seu obje-
tivo é enfrentar os quadros persistentes de violagdes mani-
festas dos direitos humanos. Do mecanismo de dendncia
1503, destaque-se amanutencao do método de trabalho
e do seu carater confidencial.

Destarte, fixaram-se os critérios de admissibilidade das
comunicacdes com denuncias de direitos da seguinte
maneira: a) a comunicacao deve descrever as violacoes,
incluindo os direitos violados; b) a denuincia nao pode ter
motivacdes declaradamente politicas; ¢) ndo pode fun-
damentar-se exclusivamente em informacao difundida
por meio de comunicagao, d) nao pode conter linguagem
insultante; e) devem ser apresentadas pelas vitimas ou por
organizagdes nao governamentais de direitos humanos
gue tenham tido conhecimento direto e fidedigno das vio-
lacbes; f) a situacdo nao pode estar sendo examinada con-
comitantemente por um procedimento especial, um érgao
de tratado ou outro procedimento de denuncia da ONU
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no campo dos direitos humanos; g) existéncia de esgota-
mento dos recursos internos). 46

Com relacdo ao método de trabalho, foram estabeleci-
dos dois grupos distintos que operarao com base no con-
Senso, sempre que possivel, e tomarao por parametro
a confidencialidade e a cooperacao do Estado. # O pri-
meiro deles, o grupo de trabalho sobre comunicagdes,
compde-se de cinco expertos independentes, seleciona-
dos de acordo com o equilibrio na representacao geogra-
fica e na igualdade de género. Estes especialistas exerce-
réo sua fungao por um periodo de trés anos, renovavel
apenasumavez. *

As principais tarefas do primeiro grupo consistem em
decidir sobre a admissibilidade das comunicacdes, sobre
a questao de fundo que denunciam e determinar se elas
parecem revelar ou ndo um quadro de violagdes persis-
tentes e graves de direitos humanos. Como produto final,
elaborar um documento onde constem as comunicagoes
admitidas, as recomendacdes sugeridas e a justificacao
para ditas decisdes. 4

O segundo grupo de trabalho (grupo sobre as situagoes),
por sua vez, esta composto de cinco representantes dos
Estados membros do Conselho que, no entanto, atuam a
titulo pessoal e ttm o mandato de um ano. Nesta etapa,
o material de referéncia sdo as informacdes e recomenda-
¢oes enviadas pelo primeiro grupo. *°

Este grupo 2 deve, entdo, apresentar ao Conselho umrela-
torio sobre os quadros persistentes de violagdes provadas,
formulando-lhe recomendagdes sobre a maneira de pro-
ceder, normalmente na forma de um projeto de resolu-
¢ao ou de decisao relativa a situacao analisada. Também
no segundo grupo todas as decisdes devem estar justifi-
cadas, indicando-se os motivos pelos quais se finalizou o
exame de uma situacdo ou se recomendaram medidas a
respeito. °

Com relacao a freqUéncia das decisdes, o art. 98 da reso-
lugao estabelece que esta seja de pelo menos uma vez ao
ano. Por seu turno, o art. 100 dispde que entre o periodo
detempo entre a transmissao da denuncia ao Estadointe-
ressado e 0 exame da situagao pelo Conselho de Direitos
Humanos nao se excedera o tempo de 24 meses. >

Dentre as medidas finais que podem resultar do procedi-
mento estao: a) a finalizacdo do exame sem a adocdo de
medidas; b) a manutengao da situagao em exame junta-
mente com a solicitacdo de mais informacao ao Estado
concernente; ¢) manutencao da situacdo em exame com
anomeacao de um experto independente para acompa-
nhar asituacao e informar ao Conselho; d) término do pro-



cedimento confidencial e utilizacdo de um procedimento
publico similar ao procedimento 1235; e) recomendacao
ao Escritério do Alto Comissionado para que preste assis-
téncia técnica ao pais.

3.2.4 Agenda de trabalho do novo Conselho

Sobre a agenda no novo Conselho, esta é bem abrangente,
incluindo uma gama variada de assuntos. Ademais, como
produto das negociacdes, incluiu-se uma mencao espe-
cifica sobre a situacdo dos direitos humanos na Palestina
e em outros territorios arabes ocupados. Por outro lado,
a pedido de China, para que um Estado apresente uma
comunicacao sobre a situacao dos direitos humanos em
outro, é necessario que possua um apoio bastante amplo
(de preferéncia, 15 Estados devem dar suporte ao pedido),
0que, entretanto, felizmente ndo compromete que aado-
¢ao de resolucdes por paises continue sendo realizada por
maioria simples. >

3.2.5 Comité Consultor do Conselho

Em substituicdo a Subcomissao de Promocao e Protecao
dos Direitos Humanos, foi criado o Comité Consultor do
Conselho, composto por 18 especialistas que atuam a
titulo independente e que tém por funcao prestar asses-
soria ao Conselho. >

Vistos os principais aspectos da mudanca institucional rea-
lizada no 5° periodo de sessdes, passamos a um comenta-
rio acerca do real significado destas mudancas.

3.3 Aproximacao critica a construcao institucional
realizada pelo Conselho

Apesar de reconhecer a importancia de contar com uma
base procedimental pela qual o Conselho ja pode comegar
aguiarsua atuagao, sao muitas as observagoes e criticas a
respeito das decisdes tomadas neste primeiro ano de fun-
cionamento, principalmente no sentido de haver deixado
em aberto muitas questoes, o que pode servir para mano-
bras futuras no sentido de debilita-lo. >

Assim, no que concerne ao mecanismo de Revisao Peri-
odica Universal, o procedimento utilizado parece ser, no
nosso modo de ver, excessivamente condescendente com
o Estado avaliado. Neste sentido, nos parece preocupante
o carater intergovernamental da Revisao Periddica Univer-
sal (RPU) e a pouca participagao outorgada a outras fon-
tes de informacao que nao o préprio Estado e o Escritério
do Alto Comissionado.

Também nos preocupa que os membros do Conselho
sejam examinados durante o periodo em que exercem
como membros do Conselho, porque na pratica significa
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que julgardo a si proprios (recorde-se que o grupo de tra-
balho que realiza a revisao esta conformado pelos 47 Esta-
dos membros do Conselho).>” Apesar de que o objetivo
almejado por procedimento esta mais relacionado a lograr
que os Estados membros déem um exemplo de imparcia-
lidade que a possibilidade de que se beneficiem mutua-
mente, sera necessaria uma atuacao cuidadosa para que
este mecanismo nao se desvirtue na sua pratica.

Com relagao ao sistema de Procedimentos Especiais, as
criticas vao principalmente em contra da inseguranga
gerada com relacdo ao seu futuro e a possibilidade de que
0 novo codigo de conduta adotado seja excessivamente
intrusivo nos métodos de trabalho dos titulares de man-
datos. *® Com relacao a primeira critica, € importante lem-
brar que apesar de ter tido um ano inteiro para revisar 0s
procedimentos especiais, 0 Conselho decidiu adiar esta
decisao por um ano mais desnecesariamente. Além disso,
asupressao injustificada dos relatores especiais por paises
para Cuba e Bielorrussia ndo nos deixa alternativa senao
reconhecer que ja neste primeiro ano de funcionamento
0 Conselho sucumbiu a pressoes politicas.

Sobre 0 novo Procedimento de Denuncia, destacamos a
manutenc¢ao de concepgdes que se mostraram claramente
inadequadas, como aidéia da confidencialidade e da coo-
peracao com o Estado e a mesma similitude com o antigo
procedimento 1503, que em anos recentes demonstrou
sua ineficiéncia para tratar de graves violagdes dos direi-
tos humanos.

Entre as inUmeras falhas do novo procedimento estao a
manutencao de um critério restrito para a admissao das
peticdes e a nao previsao da possibilidade de que os gru-
pos de trabalho possam buscar informacao adicional com
0 autor da comunicacao ou denunciante.>

4:. Conclusoes

E forcoso reconhecer avancos no novo modelo institucio-
nal que vai guiar a protecao dos direitos humanos na ONU.
Por exemplo, 0 aumento na periodicidade e duracdo das
reunides (o que facilita a continuidade dos trabalhos), a
flexibilizacdo dos requisitos para a celebracao de sessoes
extraordinarias (permitindo respostas mais ageis para situ-
acoes graves de direitos humanos que exigem respostas
imediatas), o estabelecimento de critérios mais restritos
para a participagao como membro do Conselho e também
a possibilidade de suspensao do Estado-membro que rea-
liza graves violagdes aos direitos humanos.

Igualmente, a propria existéncia de um mecanismo de revi-
sao periodica universal, pela nocao de que todo e qual-



quer pais membro da ONU vai ter sua situacao dos direitos
humanos avaliada (ainda que, por enquanto, nao esteja
clara qual sera sua funcao primordial: se instrumento de
legitimacao do Estado ou se instrumento de fiscalizacao),
constitui um avanco frente a anterior situacao.

Por outro lado, também é importante ressaltar que a prin-
cipal promessa do Conselho — qual seja, a de uma maior
independéncia politica no que concerne a protecao dos
direitos humanos—ao que tudo indica ndo vai se cumprir.
Sao varios os indicios que nos fazem sugerir esta idéia.

Por um lado, a manutencao de fatores importantes que
podem levar a predominancia de decisdes mais politicas
gue técnicas, como o sistema de denuncias do procedi-
mento 1503, que serviu de modelo para o novo procedi-
mento apresentado e frente ao qual muito pouco é modi-
ficado. Da mesma forma, a excessiva consideracao da von-
tade estatal na elaboracdo do informe do mecanismo de
Revisao Periddica Universal, bem como da sua avaliacdo
pOr seus pares estatais, parece ser um vicio nao desdenha-
vel aimparcialidade almejada.

Outra fonte de preocupacao sao os procedimentos espe-
ciais. Por um lado as modificagdes injustificadas que lhes
foramimpostas, como a supressao de dois mandatos por
paises (Cuba e Bielorrussia), paises estes cujo comporta-
mento nao é dos mais protetores para com os direitos
humanos. Por outro, a inseguranca sobre o seu futuro,
quando a resolucao que aprovou a nova base institucio-
nal menciona reiteradas vezes a possibilidade de revisao
ou mesmo supressao de mandatos.

Vale a penarecordar que os sistemas de prote¢ao dos direi-
tos humanos ainda seguem fortemente a légica tradicional
da soberania estatal natomada de decisdes, o que significa
dizer que a vontade politica dos Estados é crucial para a cria-
cao de obrigacdes internacionais e para seu cumprimento.
O sistema da ONU nao é uma exceg¢ao a esta regra, muito
pelo contrario. Neste sentido, o principal desafio que vis-
lumbramos terminado este ano de construcao institucional
€ o destino que se dara a todas estas novidades na pratica,
ou melhor, o destino que darao os Estados-membros das
Nacoes Unidas ao novo Conselho e a prépria ONU.

De nao se iniciar os trabalhos do novo Conselho com base
nos avangos da antiga Comissao e tomando por referéncia
anecessidade imperiosa de matizar a excessiva seletividade
e politizacdo nas decisdes, carece de sentido todo o traba-
lho de reforma que se esta levando adiante atualmente no
campo dos direitos humanos na ONU. Infelizmente, o pri-
meiro ano de funcionamento do novo Conselho parece
indicar que em muitos sentidos as razdes que motivaram a
reforma nao estdo sendo lembradas como deveriam.

44

5:. Bibliografia:

5.1. Artigos e livros:

DURAN, Carlos Villan. Luzes e Sombras do Novo Conselho
de Direitos Humanos das Nacoes Unidas. Revista Sur, ano
5, n. 3. Disponivel em: www.surjournal.org.

LIMA JR., Jayme Benvenuto. O Sistema Global de Pro-
tecao dos Direitos Humanos. In LIMA JR. (org.) Manual
de Direitos Humanos Internacionais. Sao Paulo: Edicbes
Loyola, 2002.

LLORET, Jaume Ferrer. Responsabilidad Internacional Del
Estado y Derechos Humanos. Madri, Editorial Tecnos,
1998.

NOVOSSELOFF, Alexandra. La reforma de las Naciones Uni-
das. La anticipaciény la prevencion como objetivos princi-
pales. Bogota, Revista Analisis Politico, n. 42 (Janeiro-Abril
2001), p. 70-87.

OACNUDH(ONU). Human Rights in the Administration
of Justice. Professional Training Series N. 9. Nova lorque e
Genebra, Oficina do Alto Comissionado das Nacoes Uni-
das para os Direitos Humanos, 2003.

RAMOS, André de Carvalho. Processo Internacional de
Direitos Humanos. Rio de Janeiro: Renovar, 2002.

SALCEDO, Juan Antonio Carrillo. Soberania de los Estados
y Derechos Humanos en Derecho Internacional Contem-
poraneo. Madrid: Tecnos, 22 Edicao.

5.2. Documentos das Nacdes Unidas sobre a Reforma e
sobre o Conselho de Direitos Humanos:

ONU. Renovacion de las Naciones Unidas: un programa
de Reforma. Relatério do Secretario Geral da ONU. Res.
A/51/950, de 14 de julho de 1997.

. Fortalecimiento de las Naciones Unidas: um pro-
grama para profundizar el cambio. Relatério do Secreta-
rio Geral da ONU. Res. A/57/387, de 09 de setembro de
2002.

__.Un concepto mas amplio de libertad: desarrollo,
seguridad y derechos humanos para todos. Relatorio do
Secretario Geral da ONU. Res. A/59/2005, de 21 de marco
de 2005.

____.Invertir en las Naciones Unidas: en pro del forta-
lecimiento de la Organizacion en todo el mundo. Relato-
rio do Secretario Geral da ONU. Res. A/60/692, de 07 de
marco de 2006.



. Resolucao da Assembléia Geral da ONU n. A/
RES/60/251, de 03 de abril de 2006, que cria o Conselho
de Direitos Humanos.

.Resolucao A/HRC/5/14, de 06 de junho de 2007.
Aplicagdo daresolucdo 60/251. Documento oficioso sobre
0 mecanismo de exame periédico universal.

.Resolucao A/HRC/5/15, de 06 de junho de 2007.
Aplicagdo daresolucao 60/251. Documento oficioso sobre
0 novo procedimento de denuncia.

.Resolucao A/HRC/5/17, de 06 de junho de 2007.
Aplicagao daresolucao 60/251. Documento oficioso sobre
0s procedimentos especiais.

. Resolucao A/RES/55/2, de 08 de setembro de
2000. Declaracao do Milénio.

.Resolucdo AVHRC/5/L.11, de 18 de junho de 2007.
Report to the General Assembly on the Fifth Session of the
Human Rights Council. Draft Report.

5.3 Documentos de ONGs de Direitos Humanos e
Outros:

ANISTIA INTERNACIONAL. Un mecanismo efectivo de
examen periodico universal. Dezembro de 2006/Janeiro
de 2007. IOR 40/033/2006. Disponivel em: http:/Avww.
amnistiainternacional.org/revista/rev82/articulos/arti-
culo3.html.

. Conclusion of the
United Nation’s Human Rights Council Institution Buil-
ding: has the spirit of general assembly resolution 60/251
been honoured? Al Index: IOR 41/015/2007, de 20 de
junho de 2007. Disponivel em: http://web.amnesty.org/
library/Index/ENGIOR410152007?0pen&of=ENG-393.

COMISSAO INTERNACIONAL DE JURISTAS. Press Release.
UN Human Rights Council: ICJ calls on states to turn to
protection of human rights worldwide after year-long
attempts to weaken council. 25 de junho de 2007. Dis-
ponivel em: www.icj.org

FIDH. La Reforma de las Naciones Unidas debe reforzar
los mecanismos de proteccion de Derechos Humanos.
22 dejulhode 2005, disponivel em: http://Awww.fidh.org/
spip.php?article2574

HUMAN RIGHTS WATCH. UN: Human Rights Coun-
cil Ends Firts Year with Much to Do. Supportive States
should Invest Further to Strengthen Council. Genebra, 19
de junho de 2007. Disponivel em: http://hrw.org/english/
docs/2007/06/18/global16208.htm

45

MINISTERIO DE RELACOES EXTERIORES DO MEXICO.
Derechos Humanos: agenda internacional de México.
Direccion General de Derechos Humanos y Democracia.
Boletim informativo n. 16, de 27 de junho de 2007.

. Notas

1. Marisa Viégas e Silva é advogada, com mestrado em Cién-
cia Politica pela UFPE; Master em Direitos Fundamentais
pela Universidade Carlos IIl de Madri; Especializagdo em
Direitos Humanos e Direitos Internacional Humanitario
pela Universidade Externado de Coldbmbia; e atualmente
cursa o doutorado em direitos humanos da Universidade
Carlos Ill de Madrid.

2. Para o ex Secretario Geral Koffi Annan, para que seja um
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CEDO, p. 120.
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extraconvencionais de protecao dos direitos humanos sao
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arevisar seu trabalho aos cinco anos da sua criacao, infor-
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60/251, paragrafos 5, je 16.

18.De acordo com o paragrafo da resolugdo 60/251, os pos-
tos para membros do Conselho se dividem da seguinte
maneira: 13 para os do grupo africano, 13 para os do
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previsto que: “Art. 4 A revisao periédica universal (...) h.
nao significar uma carga excessiva ao Estado de que se
trate ou ao programa do Conselho de Direitos Humanos;
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57.Para Human Rights Watch, o procedimento aplicado
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codigo de conduta adotado seria excessivamente intru-
sivo nos métodos de trabalho dos titulares de mandato.
Cf. HUMAN RIGHTS WATCH. Para Anistia Internacional,
a habilidade da ONU para proteger os direitos humanos
requer que os espcialistas que compdem os procedimen-
tos especiais sejam capazes de monitorar efetivamente e
responder rapidamente as alegacdes de violacdes de direi-
tos que ocorram em qualquer parte do mundo. O texto
do presidente, entretanto, deveria ir mais adiante, assegu-
rando que aindependéncia e o conhecimento dos titula-
res de mandato serao mantidos e melhorados. Cf. ANIS-
TIAINTERNACIONAL 20/06/2007.

59.Cf. ANISTIA INTERNACIONAL, 20/06/2007.






O Direito Penal Internacional
e o Tribunal Penal Internacional
no contexto dos Direitos Humanos
no inicio do século XXI

Luis Emanuel Barbosa da Cunha'

.. Introducao

século XXI desponta repleto de novas pers-

pectivas para a sociedade internacional e

para 0 movimento de direitos humanos.
Perspectivas positivas calcadas nos blocos politico-eco-
ndmicos, nos aspectos intra-regionais e inter-regionais,
que tém dinamizado as relacdes internacionais, ao mesmo
tempo, tém aperfeicoado-as. Por outro lado, a apreensao
toma conta dos debates quando se fala em reforma da
Carta das Nacoes Unidas (ONU), em politica anti-terror, em
energia atdmica e em outras questdes polémicas.

Areforma da Carta da ONU ganha um carimbo de urgén-
cia, principalmente, com relacao ao Conselho de Segu-
ranca. Busca-se aumentar a representatividade da socie-
dade internacional no Orgéo e diminuir a influéncia dos
cinco poderosos que detém o poder de veto na medida do
possivel. Bem, possivel, tudo é, porém provavel, nem tudo
0 é. Seria também o caso de se pensar um territorio inter-
nacional neutro para sede da ONU ou ja é demais?
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Os blocos politico-econémicos estao estabelecidos hoje
como o meio de sobrevivéncia dos paises no cenario eco-
ndmico estabelecido a partir do final da bipolarizagao
posta pela guerra-fria. Trata-se de uma pratica comercial
de paises afins. Todos os participantes do bloco se unem
de forma a dinamizar as suas economias, complemen-
tando-se seus produtos e os favorecendo com aliquotas
mais vantajosas em relagao aos produtos dos paises nao-
participantes. A economia global ndo permite mais estra-
tégias econémico-comerciais isolacionistas.

O ataque as torres gémeas no dia 11 de setembro de
2001 em Nova lorque deflagrou uma agao generalizada
eirresponsavel de perseguicao a terroristas, a um terro-
rismo, que, até hoje, ninguém sabe exatamente o que
é, quem o pratica e que pratica é essa. A acao norte-
americana de violacao dos principios da autodetermi-
nacao dos povos e da soberania politica de outros Esta-
dos conseguiu, em verdade, agregar mais inseguranca
e menos didlogo as relacdes internacionais, enfim pou-
cos resultados satisfatérios para a manutencao da paz
mundial.



Aenergia atdmica ainda detém as atences. Afinal de con-
tas, a bomba atémica ainda é o maior elemento de des-
truicao ja concebido pelo homem. Em pouco mais de ses-
senta anos, a tecnologia atdmica nao é mais restrita aos
lideres dos polos da guerra-fria. Como efeito, apos a des-
constituicao da Unido das Republicas Socialistas Soviéti-
cas, 0 acesso ao conhecimento atémico ficou mais facil,
ou menos dificil.

Atualmente, asociedade internacional fica exposta no fogo
cruzado entre dois discursos, ambos pouco confidveis. De
um lado, os novos detentores da tecnologia, clamando pelo
uso pacifico da energia atbmica; de outro, os Estados Uni-
dos apontando os terroristas atdmicos para todos os lados.
No meio, como quem ndo sabe de nada, estao a Russia e a
China vendendo armamento e tecnologia.

Apesar da diversidade tematica, todos igualmente inte-
ressantes e provocantes, este artigo se presta a fazer uma
breve analise mais especificada no contexto e nas perspec-
tivas esperadas, neste inicio de século XXI, para o direito
penal internacional e para o Tribunal Penal Internacional
(TPI), na medida da influéncia dos dois em relagado ao movi-
mento internacional dos direitos humanos.

O direito penal internacional consolida-se como ramo
especifico do direito, um ramo autdbnomo do direito inter-
nacional, a partir da criacdo do Tribunal Penal Internacio-
nal. Como tal, ha de se perceber um respaldo académico
e cientifico, desenvolvendo-se uma teoria geral do direito
penal internacional semelhante a existente para o direito
penal e para o direito internacional.

Entretanto, importa ndo se perder de vista a relagao entre
o direito penal internacional e a sua vertente politica, ou
seja, o principio da dignidade humana, esse como sendo
0 elo entre o positivismo juridico e o movimento interna-
cional de direitos humanos.

Ja o proprio Tribunal Penal Internacional esta diante de
uma série de crivos pronta a testa-lo a exaustao. De inicio,
a consolidacao politica do TPI, livre de intervencoes esta-
tais paralelas destinadas apenas a Ihe enfraquecer politi-
camente com a possibilidade de subtrair de sua jurisdicao
nacionais de Estados nao-membros do Tratado de Roma
de 1998.

Ademais, a definicdo de um rito ou de um procedimento é
necessaria, bem como, debater-se a tipificacdo de condu-
tas como o trafico internacional de drogas e o terrorismo,
inserir-se como mecanismo de coibicao da violéncia de
género, sem mencionar a eficiéncia esperada na protecao
de bens juridicos internacionais em tempos de escassez de
agua doce e de petroleo.
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Este trabalho esta disposto a propor reflexdes. De fato,
todo trabalho cientifico é reflexivo, pois parte de uma ana-
lise controlada de informacdes para se atingir uma ver-
dade. Porém as reflexdes propostas aqui nao giram em
torno de uma hipdtese a ser provada ou rechacada ao final
obrigatoriamente. Cuida-se da percepcao de um opera-
dor do direito sobre elementos relevantes ao seu objeto
de estudo, percepcao essa desprovida de ser sociologica,
antropologica ou de ciéncia politica. Fugindo um pouco
de toda previsibilidade que a norma juridica proporciona,
como um operador do direito enxerga o seu contexto?

Dessa forma, o trabalho foca-se em dois marcos, primeiro:
o direito penal internacional, na expressao material e for-
mal desse novo ramo; segundo: o TPI, enquanto érgao
jurisdicional internacional incumbido de tutelar os direi-
tos humanos internacionais.

1:. O Direito Penal Internacional

Em meados da década de 1950, a doutrina vigente distin-
guia o direito penal internacional do direito internacional
penal. A este cabia regulamentar o fendmeno extraterrito-
rial do direito penalintraestatal, ou seja, a legislagao penal
de cada Estado com repercussao para além de seu territé-
rio. Enquanto aquele regulamentava a relacao do direito
penal a partir da estrutura do direito internacional, a uto-
picainternacionalizacao do direito penal segundo o para-
metro disponivel para aquele momento historico (RIPOL-
LES, 1955, p.20).

Aos tempos de constituicdo e de vigéncia de um Tribunal
Penal Internacional permanente, essa diferenciacao pela
ordem de apresentagao dos termos se mostra superada.
O viés extraterritorial do direito penal intraestatal pouco
tem deinternacional. No maximo, esta restrito as relacdes
internacionais restritas a extradicdo apenas. Isso nao con-
duz a existéncia de um ramo de direito (CUNHA, 2007,
pp.126-127).

Por outro lado, o direito penal internacional é “o conjunto
de todas as normas de Direito Internacional que estabele-
cem consequéncias juridico-penais. Trata-se de uma com-
binacdo de principios de Direito Penal e de Direito Inter-
nacional” (AMBOS, 2005, p.01). Assim, um novo ramo
do direito vem a tona. Consequientemente, uma pratica
académica, juntamente com uma difusao de conheci-
mento cientifico, ambas comecam a ser construidas em
torno dele.

Primeiro desafio para o direito penal internacional no ini-
cio do século XXI: consolidar-se académica e cientifica-
mente. As universidades, as faculdades de direito, os cur-



sos de pos-graduacao devem se sensibilizar com esse novo
contexto internacional.

O periodo de guerra-fria impossibilitou qualquer avanco
nas discussdes sobre um tribunal penal internacional per-
manente e suficientemente imparcial e independente de
ingeréncias externas. Enquanto a sociedade internacio-
nal estava bipolarizada entre capitalistas e comunistas,
enquanto essa queda-de-braco ndo se resolvia, ndo havia
um ambiente politico permissivo para as discussoes, logo,
naturalmente, a academia nao se interessou pelo tema.

No entanto, presentemente, ha espaco para debates con-
Cretos sobre a responsabilidade criminal internacional da
pessoa humana, conseqlientemente sobre os elementos
do crime internacional, sobre a execucao das sentencas
penais internacionais condenatorias, sobre a imprescriti-
bilidade das condutas, enfim ha um campo vasto para os
académicos e para os pesquisadores. A pesquisa recebe
merecidamente toda sorte de estimulos.

Nessa linha cientifico-académica, cabe o desenvolvimento
de uma criminologia internacional, uma ciéncia voltada
especificamente para o conhecimento dos detalhes téc-
nicos relacionados a explicacao dos fatos e das circuns-
tancias relacionadas aos tipos previstos em concordancia
com as necessidades e com as particularidades desse novo
ramo do direito.

Da mesma forma que uma ciéncia do direito penal interna-
cional esta em fase de se constituir, a funcao de criminalista
internacional também. Naturalmente, a atividade advo-
caticia perante o TPI vai desenvolver a carreira do advo-
gado criminalista. Com efeito, o TPI ja dispde de uma lista
de advogados devidamente autorizados a pleitear direitos
perante o Tribunal, profissionais com mais de dez anos de
experiéncia em direito penal e familiarizados com o esta-
tuto previsto no Tratado de Roma de 1998 . 2

O segundo desafio esta em conseguir repercutir na teoria
geral do direito internacional. Aresponsabilidade interna-
cional agora tem dois aspectos bem definidos. Trata-se da
responsabilidade internacional coletiva, na qual os Estados
eas Organizacdes Internacionais, como expressdes de uma
coletividade, sao sancionados por violagao da normajuri-
dicainternacional, incluida af a violagcao de direitos huma-
nos. Por outro lado, ha a responsabilidade criminal inter-
nacional da pessoa humana pela violagdo de normas juri-
dico-penal-internacionais.

Nesse rastro, a terminologia empregada sobre o ilicito
internacional merece umarevisao. Conforme a teoria clas-
sica do direito internacional publico, o delito internacio-
nal é todo fato ilicito segundo o direito internacional que

51

nao se amolde ao conceito de crime internacional. Por
suavez, o crime internacional é fato ilicito erga omnes, ou
seja, trata-se deilicito que viola interesses fundamentais da
sociedade internacional, e esta vinculado a idéia de ordem
publica, logo pode ser questionado por qualquer membro
da sociedade internacional.

Em tempos do Tribunal Penal Internacional permanente, o
ilicito internacional passa a ter um enquadramento penal e
outro ndo penal, ambos bem definidos. Os tribunais penais
internacionais ad hoc do século XX aplicavam regras de
direito internacional indiscriminadamente para as pessoas
naturais (principio da responsabilidade individual interna-
cional) agregadas a sangdes tipicas de direito penal inde-
pendente de haver uma tipificacdo prévia e sancoes pre-
estabelecidas.

Por certo, ao direito penal cabe a aplicacdo da violén-
cia legalizada, a reacao a violéncia ilicita empregada pelo
agente. O crime, na condicao de uma acao tipica, ilicita e
culpavel, via de regra, esta envolto a uma violéncia fisica ou
moral, afetando a integridade corporal ou metal respecti-
vamente. Com efeito, a pena, como reagdo a esse ato pri-
meiro, é a privativa de liberdade, a restritiva de direitos e o
atode ceifaravida, portanto, um ato ontologicamente vio-
lento também, entretanto justificado pelo direito.

Nesses termos, a locucao do crime internacional deve
permanecer restrita ao contexto penalista, haja vista a
conceituacao particular do crime como a conduta tipica,
antijuridica e culpavel. Os demais ilicitos internacionais
nao penais, anteriormente chamados de delitos e de cri-
mes internacionais, devem assumir a locucao de ilicito
internacional, ou entdo violacao de dispositivo interna-
cional ou, até menos, assumir-se como ilicito civilinterna-
cional em comparacao com os termos de direito interno,
Cuja estrutura ja lida ha mais tempo com a diferenciacao
entre os ilicitos penais e ndo penais, esses como a vio-
lacdo de normas civis, comerciais e de consumidor, por
exemplo.

Se o direito penal internacional tem condicoes de promo-
ver uma alteracao na teoria geral do direito internacional,
nada mais razoavel que uma teoria geral do direito penal
internacional comece a ser pensada, a ser desenvolvida
como ja existe para o direito penal. A difusao académica
e cientifica do novo ramo do direito atrelada as decisdes
interlocutdrias ou afins, as sentencas e as execugdes penais
provenientes de ordens do TPl ja fornecem um vasto con-
teuldo de pesquisa. Como se enquadrara o sursis, o livra-
mento condicional, a pena, o habeas corpus, o regime
de penas, a revisao criminal, a legitima defesa, a persecu-
¢do criminal, a fonte formal, nesse ramo penal internacio-



nal, enfim, como se desenvolverdo os institutos de direito
penal internacional?

Tudo isso diz respeito a uma teoria geral, cujo conteudo
ja vem sendo construido desde Nuremberg e que precisa
agora ser sistematizado. Os tribunais de Nuremberg, de
Toquio, para a Antiga lugoslavia, para Ruanda e o hibrido
de Serra Leoa sao vulneraveis a todos os argumentos juridi-
Cos contrarios a sua criagao: impor tribunais penais a pes-
soas de direito internacional sem o devido consentimento
sobre o atointernacional, considerar crime a conduta base-
ada em regra costumeira, fazer a norma retroagir para alcan-
car fatos passados, abusar da interpretagdo doartigo 29 da
Carta da ONU que autoriza o Conselho de Seguranga, no
uso de suas atribuicdes, a criar rgaos auxiliares e nao tribu-
nais penais. No entanto, ndo cabe aqui fazer maiores apro-
fundamentos sobre esses tribunais e o seu viés de legitimi-
dade e de legalidade. Por outro lado, os debates em tornos
das condutas, dos bensjuridicos a serem tutelados, dos ins-
titutos de direito penal e de direito internacional, tudo isso
feito desde Nuremberg ja aponta um contexto histérico que,
de certa forma, favorece o desenvolvimento de uma teoria
geral do direito penal internacional.

O terceiro desafio esta centrado no viés politico. O direito
penal internacional ndo pode perder de vista o principio
da dignidade humana. Esse principio empresta o lastro
politico ao ramo, ou melhor, empresta conteudo a tipifi-
cacao penal.

O direito penal é a manifestacao das caracteristicas do sis-
tema politico e social estatal (BUSTOS RAMIREZ, 1987,
p.584-585). Isso significa afirmar a existéncia de um duplo
aspecto no discurso penalista: 0 dogmatico e o politico.
A auséncia de sintonia entre esses dois aspectos permite
um autismo juridico dissociado dos fatos concretos (BRAN-
DAO, 2006, p.10). Dessa relacao simbidtica, é possivel falar
em principio da insignificancia, por exemplo.

Com efeito, a dogmatica sem um lastro politico de tutela
definido abre espaco para discursos populistas e oportu-
nistas. Adogmatica imprime tecnicidade ao discurso poli-
tico, como simultaneamente, o discurso politico preenche
substancialmente a dogmatica. Como posto por Zaffaroni,
aalienacao técnica do politico combinada com a alienacao
politica do técnico possibilita “(...) um vazio que permite
dar forma técnica a qualquer discurso politico” (ZAFFA-
RONI, 2005, p.77)>.

Dessa forma, o dogmatico se afere a partir do tipo, ou
seja, o modelo de conduta considerado criminoso. O poli-
tico, por sua vez, enquadra-se em movimentos de cunho
ideoldgico. Ai, pode-se perceber o discurso em favor dos
direitos humanos e da dignidade da pessoa humana, por
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exemplo. Por que sejurisdicizar uma protecao sobre deter-
minado bem? Nesse passo, o bem juridico é a concretiza-
cao dessa ideologia que empresta conteudo as condutas
tipificadas e antijuridicas. Ele determina aquilo a ser prote-
gido, por que deve ser protegido e o porqué de uma san-
¢ao. O bem juridico é a ligacao entre a teoria do delito e a
realidade social (CARVALHO, 1992, p.35).

O paradigma adotado apds a Segunda Guerra Mundial
de defesa da pessoa humana, um ser portador de direitos
minimos a serem respeitados, difundiu outro paradigma
nas relagdes sociais: o principio da dignidade humana. Na
verdade, esse principio se pde como corolario do discurso
de protecao a pessoa humana.

Esse discurso comeca a ser construido no século XVIII,
tempo de arbitrariedades na aplicagao da pena, conse-
quentemente, o suplicio submetido aos condenados (leia-
se qualquer um em desgraga perante o déspota) era ilimi-
tado. O individuo era levado parcial ou totalmente des-
pido a praca publica, onde era seviciado e humilhado a
partir dos meios mais medonhos possiveis, por fim, des-
membrado ou incinerado (FOUCAULT, 2005, p.09). Ati-
tudes semelhantes de crueldade apenas propiciavam um
sentimento de vinganca do povo em relagao ao seu dés-
pota esculpido em forma de desafio: aquele que derrama
sangue alheio hoje, tera o seu derramado amanha (FOU-
CAULT, 2005, p.63).

O principio da dignidade humana traz consigo uma série
dedireitos e de liberdades necessarias ao desenvolvimento
da pessoa humano. Individualmente, a pessoa humana
detém um contetdo moral proprio (qualidades e defeitos,
bom, mau, altruista, egoista, admiravel, deploravel, reli-
gioso, ateu), bem como, expressoes fisicas proprias (alto,
baixo, gordo, magro, homem, mulher). Esse contexto ndo
se altera. O principio da dignidade humana nao se ocupa
disso. Todavia, esse principio se interessa por estabele-
cer um padrao axiologico irrenunciavel inerente a pessoa
humana quaisquer que sejam suas caracteristicas morais
ou fisicas (CUNHA, 2007, p.45). Se um determinado valor
éreconhecido a pessoa humana pela comunidade, entao
esse valor nao pode ser mitigado pelas atitudes dignas de
um patife perpetradas por essa pessoa. A punigao esta
limitada, ndo pode violar a dignidade, nao pode violar esse
valor RABENHORST, 2001, pp.40-41).

2:. O Tribunal Penal Internacional

A batalha para conseguir estabelecer um consenso entre
as varias propostas apresentadas durante as negociacoes
entre os plenipotenciarios, conseqlientemente, concluir-
se 0 Tratado de Roma de 1998, além de se depositar o



minimo de ratificacbes necessarias para a sua vigéncia,
sem duvida, nao foi a pior batalha em torno do Tribunal
Penal Internacional. Muitos outros desafios vao coloca-lo
a prova nesse inicio de século XXI.

O primeiro deles esta relacionado com a consolidacao poli-
ticado Tribunal. Alegitimidade do TPIso se estabelecera de
forma definitiva quanto maior for a adesao de Estados ao
Tratado de Roma de 1998. Presentemente, cento e qua-
tro Estados ja se manifestaram expressamente quanto ao
compromisso firmado no referido ato internacional, rati-
ficando-o04.

Entretanto, apesar do numero significativo de Estados-
membros, a jurisdicdo do TPl ainda nao esta passivel de
atingir boa da populagao mundial, muito menos passivel
de atingir os Estados regularmente beligerantes e as maio-
res poténcias nucleares existentes.

Trata-se da auséncia dos Estados Unidos, de Israel, da Rus-
sia, da India e da China. Dentre esses cinco, existem trés
membros permanentes do Conselho de Seguranca das
Nacbdes Unidas, portanto com poder veto sobre as deci-
soes relacionadas a conflitos que ameagam a ordem inter-
nacional.

Comecando pelos dois Ultimos. Apenas a india e a China,
esses dois detém cerca de dois bilhdes e meio de pessoas,
quarenta por cento da populacao mundial aproximada-
mente. A China é apontada como sucessora dos Esta-
dos Unidos como poténcia hegemonica em um lapso de
tempo muito breve, além de ter uma forca militar com um
grande contingente disponivel. Por sua vez, a india é uma
poténcia nuclear e vive em constante estado de tensao
com o Paquistao por conta da regiao da Caxemira.

Por sua vez, a Russia detém um dos maiores arsenais de
armas nucleares do mundo. Apesar do sucateamento
gerado logo apds a dissolugao da Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas, todo o conhecimento produzido nao
se perde obviamente. Ao contrario, a introducao do pen-
samento capitalista em cabecas anteriormente socialistas
faz despontar a percepcao do valor comercial de todo o
conhecimento gerado. E assim, Russia vende tecnologia
nuclear ao Ird, bem como vendeu, vende e vendera a qual-
quer um que puder pagar o preco pedido. Recentemente,
o Kremlin declarou a intencdo de renovar o seu arma-
mento nuclear diante da acdo norte-americana em insta-
lar um escudo antimisseis em territério de antigos aliados
russos, como a Polénia.

Ja Israel esta incrustado em uma regiao arabe. Por conta
disso, Israel vive em instabilidade rotineira com os paises
arabes em seu entorno. A indefinicdo sobre o reconheci-
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mento de um Estado palestino e sobre o espaco de Jeru-
salém perpetua todo um ciclo de violéncia. Pela prepon-
derancia militar na regido, toda acao israelense termina
por ser questionada pelos excessos. De um lado, avides de
caca, tanques e metralhadoras; de outro, pedras e velhos
fuzis soviéticos. E impossivel se enxergar um equilibrio de
forcas ai. Sendo Israel um aliado norte-americano e um
nao-membro do Tratado de Roma de 1998, nunca, nesse
estado de coisas, o Conselho de Seguranca vai conseguir
provocar o TPl sobre qualquer ato israelense, haja vista o
poder de veto dos Estados Unidos.

Por fim, o mais polémico. Os Estados Unidos foram pionei-
ros em uma atitude desmerecedora de aplausos. A mani-
festacdo de vontade de um Estado emrelacao a umtratado
internacional se divide em dois momentos: um de compe-
téncia de um 6rgao do Poder Executivo, isto &, a assinatura;
e outro de competéncia do Legislativo, a ratificacao. Essa é
uma regra comum para os Estados, cuja organizacao poli-
tica é pautada na triparticao dos Poderes.

Durante as negociacdes sobre o conteldo do Tratado de
Roma de 1998, na reuniao dos Plenipotenciarios, os Esta-
dos Unidos assinaram uma minuta do tratado dando todo
apoio a uma versao de um tribunal fraco e meramente
formal, mais um dentre esses tribunais penais internacio-
nais que Nao conseguem encerrar nunca seus julgamen-
tos. Entretanto, quando essa versao perde para a versao
vigente em votacao, os Estados Unidos votam contraria-
mente. Como se esse ato nao bastasse, os Estados Unidos
se colocaram a celebrar tratados bilaterais com alguns Esta-
dos, estabelecendo o compromisso de ndo entregar nacio-
nais norte-americanos a jurisdicao do TPI.

Esse posicionamento norte-americano é bastante teme-
rario a partir da expectativa langada sobre o TPl de ser o
grande 6rgaointernacional de protegao dos direitos huma-
nos ao julgar os criminosos de guerra e os grandes geno-
cidas. Na medida em que se estabelecem meios de enfra-
quecimento politico de semelhante 6rgao, essa atitude
vai de encontro aos parametros estabelecidos pela socie-
dade internacional.

Além do fortalecimento politico do TPI, ha ainda algu-
mas questdes de cunho juridico para enfrentamento. A
primeira diz respeito ao rito, ao procedimento. Quando o
numero de casos em processamento crescer, serd pratica-
mente inviavel o TPl permanecer com a situagao atual, ou
seja, decidir diretamente com as partes envolvidas todos
0s meios de provas a serem produzidos, bem como sobre
a forma como serao produzidos.

E preciso se estabelecer uma espécie de codigo processual
do TPI, no qual haja uma previsao detalhada dos tipos de



provas e dos critérios de admissibilidade dessas provas em
sede dejulgamento. Enquanto ha poucos casos em trami-
tacao, o fato dorito ser decidido diretamente pela acusa-
cao, pela defesa e pelo magistrado nao encontra maiores
dificuldades e, talvez seja a forma que sintetize a melhor
interpretacao dos principios da ampla defesa e do contra-
ditorio. No entanto, 0 aumento da demanda pela presta-
¢do jurisdicional do TPl o tornara impraticavel.

Ademais, a conjuntura internacional aponta para algumas
condutas a serem tipificadas em vista da instabilidade em
potencial que elas ja geram para a sociedade internacio-
nal. Trata-se do terrorismo e do trafico internacional de
entorpecentes.

O terrorismo faz parte hoje de uma parandia internacio-
nal. Quem usa aeroportos internacionais vive em perma-
nente medo. Diante da repercussao do tema, identificar-
se o terrorista parece ser algo facil, no entanto se concei-
tuar o ato ou tentar se conceituar, ele se mostra algo nada
facil. Ha quem defendainclusive a existéncia do terrorismo
de Estado. Muitas duvidas, pouco consenso e um medo
generalizado e acachapante.

Ja o trafico internacional de entorpecentes ja passou por
um debate prévio durantes as negocia¢des em Roma em
1998, deixando-se para um momento posterior o apro-
fundamento dos debates e consequiente tipificacdo. A pré-
pria agao cooperada das policias dos paises, devidamente
interligadas pela acao da Interpol (International Police ®),
jada um indicativo de uniformidade no combate ou, pelo
menos, aponta para uma uniformizacao preambular.

Sem se aprofundar nos discursos acalorados pela descri-
minalizacao ou pelo recrudescimento na repressao, fato
certo é a instabilidade social provocada pelo trafico inter-
nacional de entorpecentes. O trafico é uma pratica sobre
a qual se pode dizer complexa, ou seja, a ilicitude sempre
se desenrola agregada ao trafico internacional de armas
e alavagem de dinheiro, por exemplo. A repercussao nos
Estados Unidos das acoes dos cartéis colombianos e aagao
na triplice fronteira, usando-se os aeroportos do Brasil para
escoar as substancias entorpecentes paraguaias em dire-
¢ao a Europa sao demonstragdes de como o trafico inter-
nacional é bem organizado, desconhece fronteiras e ame-
aca as ordens postas.

Ja em relagao a um débito historico, ndo se pode perder
de vista também a violéncia de género. E preciso se defi-
nir qual a medida de intervencao e de contribuicao do TPI
sobre a violéncia contra mulher, principalmente, em rela-
caoao crime de estupro. Nao se trata apenas de mais uma
circunstancia da guerra ou de uma simples satisfagao bru-
tal da lascivia, mas, na verdade, trata-se de uma pratica
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que visa a atingir de forma incisiva o combatente inimigo,
subtraindo-lhe um privilégio personalissimo. Na verdade, a
mulher aparece como um troféu entre os beligerantes.

A violéncia sexual contra a mulher ndo € apenas um ato
cruel para com um ser humano, é um ato simbolico de vili-
pendiar o direito sobre um bem estabelecido e enaltecido
por uma cultura machista por exceléncia. Nesse sentido, os
islamicos consideram um sinal de riqgueza o maior numero
de mulheres com as quais um homem possa se casar e sus-
tentar. Por outro lado, o Ocidente, apesar de toda prega-
¢ao monogamica, vangloria o homem de muitas amantes,
seduzidas a partir de uma solércia bem refinada.

A Convencao sobre a Eliminacao de Todas as Formas de
Discriminacao contra a Mulher, adotada via Resolugao n°.
34/180 da Assembléia Geral das Na¢des Unidas, frisa que
a discriminacao contra a mulher é uma violagao ao prin-
cipio da dignidade humana, bem como se concretiza em
um obstaculo ao bem-estar da familia, da sociedade, do
pais e da humanidade.

Enquanto o instrumento das Nacdes Unidas tem conteldo
mais politico e abrangente, o Sistema Interamericano de
Direitos Humanos apresenta um tratado especificamente
destinado a combater a discriminacao contraa mulherem
territorio americano. Cuida-se da Convencao Interameri-
cana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a
Mulher, a Convencao de Belém do Para de 1994. Esse ins-
trumento é mais incisivo no seu texto, declarando expres-
samente o direito da mulher a viver livre de qualquer vio-
léncia, incluindo-se nesse rol os abusos sexuais perpetra-
dos por qualquer pessoa do ambiente familiar, da co-habi-
tacdo, da comunidade ou do Estado. Enfim, reconhece a
mulher a dignidade que Ihe pde em plena igualdade em
relacdo a figura masculina.

Quanto a outros dois fatos futuros provavelmente insta-
bilizadores da ordem internacional sao a escassez de agua
doce e 0 esaurimento das reservas de petroleo. A escassez
de agua doce pode levar a um acirramento das relagoes
internacionais principalmente quanto a protecao de alguns
mananciais estratégicos, dentre eles: a Amazoénia no tre-
chodefronteira Brasil-Peru-Venezuela. Questoes territoriais,
ameagas a soberania, tudo isso gera algum embate, confli-
tos, excessos, crime de guerra nas formas prevista no Esta-
tuto do TPI. Por outro lado, o esaurimento das reservas de
petroleo se mostra um desafio em uma questao estratégica:
anova fonte mundial de energia. O petréleo é a fonte ener-
gética mundial principal ha duzentos anos. Nesse tempo,
o desenvolvimento tecnologico foi muito maior do que
nos milénios de existéncia do homem na Terra. Nessa pers-
pectiva, o etanol aparece como a grande esperanca. E isso



demanda grandes espacos para plantio. Sera queisso pode
implicar um neocolonialismo? Toda colonizagao é um ato de
submissao ideoldgica do colonizado. A experiéncia da colo-
nizacao na América resultou em um verdadeiro genocidio
indigena e movimento escravocrata de africanos.

Por fim, sera que se pode esperar uma regionalizagao do
TPI? O TPl como pessoa de direito internacional que é pode
celebrar tratados. Se um espaco regional como o Merco-
sul, diante da constante complexizacao de suas condutas,
resolve criminalizar determinadas condutas que he sao
caras, particularmente, as condutas em torno da clausula
democratica. Seria vidvel se criar um tribunal semelhante ao
TPl ou celebrar um tratado para reconhecer a jurisdicao do
TPIsobre essas determinadas condutas? No caso da Unido
Européia, as condutas ameacadoras das bases comunita-
rias poderiam ser criminalizadas semelhantemente?

3:. Consideracoes finais

Como posto nointroito, este trabalho ndo se dispds a esta-
belecer uma hipotese pararatifica-la ou pararechaca-laao
final da analise. Ao contrario, a disposicao foi de enxergar
aquilo de relevante para o direito penal internacional e para
0 TPl que diretamente ndo se esta confinado no conteldo
da norma juridica.

A relacao do direito penal internacional e do TPl com o
movimento internacional dos direitos humanos é muito
bem cerrada. Toda a dogmatica e toda instrumentalizacao
procedimental ndao podem e ndo devem deixar de estar
focadas no dos direitos humanos. Enquanto o direito penal
internacional tutela os bens juridicos a partir das condu-
tas tipificadas previamente, o TPI é colocado na condigao
do foro especifico, imparcial e livre das ingeréncias diretas
aplicadas sobre os outros tribunais.

A internacionalizacao do direito penal é muito recente,
portanto € um campo de estudo e de pesquisa atraente
por estar ainda aberto as construcdes dos novos institu-
tos e das novas institui¢des, sem esquecer a recepgao dos
principios penal-internacionais compativeis entre si. Dai, a
ciéncia dodireito penal internacional, a criminologia inter-
nacional, o criminalista internacional, todos os campos do
conhecimento relacionados a essa nova faceta do direito
penal estao disponibilizados a contribuicdo dos pensado-
res interessados.

A situacao do TPI parece ser mais espinhosa do que a do
seu respectivo direito substantivo ou material. Os fatos
internacionalmente relevantes, os atuais e os de um futuro
bem proximo, representam, um desafio a existéncia do
Tribunal. A prestacdo jurisdicional aguardada dos quatro
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primeiros casos (Republica Democratica do Congo, Repu-
blica Central Africana, Sudao (Darfur) e Uganda) sao para-
digmaticos, sem duvida, mas o paradigma advindo dai é
mais procedimental, de se saber como o rito se compor-
tou no caso concreto, o que pode ser mudado, mantido
oumelhorado.

Areal provacao do TPI, conseqlientemente da sociedade
internacional, sera conseguir processar e julgar os crimi-
nosos nacionais dos Estados reincidentemente violado-
res de direitos humanos. Por coincidéncia, estdo nessa
lista infame os cincos Estados nao-membros do Tratado
de Roma de 1998.

Ademais, a tipificacdo da conduta do trafico ilicito de
entorpecentes e do terrorismo, além dos possiveis confli-
tos ocasionados pela escassez de agua doce e pelo esau-
rimento das reservas naturais de petroleo, apontam para
um contexto internacional repleto de condutas instabiliza-
doras. Como se conseguira lidar com tudo isso sem retro-
ceder aos tempos prévios da consolidacao do principio da
dignidade humana é o que se pergunta.
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O caso
Mayagna Awas Tingni contra a Nicaragua
perante o
Sistema Interamericano de Direitos Humanos:
demanda pela demarcacao de
terras ancestrais indigenas

Jayme Benvenuto Lima Junior

1. Introducao

caso Mayagna Awas Tingni contra a Nica-

ragua, julgado pela Corte Interamericana

de Direitos Humanos em 2001, consti-
tui atualmente situacdo de referéncia no estudo sobre a
jurisprudéncia da Corte, em razao de sua vinculagao com
a protecao a direitos sociais, e em particular em razao da
demanda por protecao a propriedade comunitaria tradi-
cionalindigena. A comunidade indigena nicaraguense em
questdo é constituida de aproximadamente 142 familias
gue compdem uma populacdo de cerca de 630 individuos.
Sua principal aldeia se encontra as margens do Rio Wawa,
no Municipio de Waspan, na Regiao Autdbnoma Atlantico
Norte (RAAN) da Nicaragua. Trata-se de uma comunidade
cuja definicdo de poder é baseada na lideranga tradicio-
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nal, orientada pelo costume, reconhecida pelos artigos 89
e 180 da Constituicao NicaragUense e peloartigo 11 (4) do
Estatuto de Autonomia das Regides da Costa Atlantica da
Nicaragua (Lei n® 28/1997).

Mayagna Awas Tingni subsiste principalmente da agricul-
tura familiar e comunitaria, da colheita de frutas e plantas
medicinais, da caca e da pesca, atividades desenvolvidas
dentro de um espaco territorial, de acordo com um sistema
tradicional de posse da terra que esta vinculado a organi-
zacao socio-politica da comunidade.

A demanda juridica tem inicio em razéo da divergéncia
da comunidade indigena com o ato da Junta Diretora do
Conselho Regional da Regido Autdbnoma Atlantico Norte,
que em 1995 reconheceu um convénio firmado entre o
Governo Regional Auténomo e a Empresa Solcarsa S/A
para “iniciar operagdes forestais [...] na Zona de Wakam-



bay”2. Diante de tal ato, o representante legal da comuni-
dade manifesta-se através de carta enderecada ao Minis-
tério do Ambiente e Recursos Naturais (MARENA) em que
protesta contra uma possivel outorga de concessao nas
terras indigenas a Solcarsa S/A, sem a consulta prévia a
Comunidade.

Face a possibilidade de perda, a comunidade entrou com
um primeiro recurso perante o Tribunal de Apela¢des de
Matagalpa contra o MARENA objetivando suspender
a outorga da referida concessao. O referido recurso foi
declarado improcedente, mediante a alegacao de nao
haver sido apresentado dentro do prazo legal; diante do
gue a comunidade apresentou um recurso de amparo
por via de fato perante a Corte Suprema de Justica, solici-
tando a revisao da decisao do Tribunal de Apelagdes. Esta
Corte, no entanto, levou um ano e meio para se pronun-
ciar acerca do aludido recurso e, quando decidiu, consi-
derou-o intempestivo.

Em marco de 1996, o Estado nicaraguense, através do
MARENA, outorgou uma concessao a Solcarsa S/A, pelo
periodo de 30 anos, para explorar aproximadamente
62.000 hectares de uma regiao dentro das terras reclama-
das pela comunidade. Os advogados do MARENA comu-
nicaram aos advogados da comunidade que a concessao
outorgada a Solcarsa S/A havia sido aprovada pelo Con-
selho Regional da RAAN, e que as comunidades indigenas
nao gozavam de personalidade ou existéncia legal inde-
pendente, estando representadas pelo referido Conselho.
Os lideres da comunidade solicitaram, entao, ao Pleno do
Conselho Regional, assisténcia na demarcacao de suas ter-
ras ancestrais com o objetivo de deter 0 avang¢o da con-
cessao outorgada.

Face ao pedido, a Junta Diretora do Conselho Regional
comunicou aos advogados da comunidade que sua reso-
lugdo de n® 25, datada de junho de 1995, estava sujeita
a ratificacdo pelo Pleno do Conselho Regional, ratificagcdo
esta que nao foi concedida.

Em 29 de marco de 1996, dois membros do Conse-
lho Regional da RAAN interpuseram recurso de amparo
perante a Corte Suprema de Justica contra a concessao
estabelecida em favor da Solcarsa S/A. A Corte Suprema
pronunciou-se a favor do recurso e declarou a inconstitu-
cionalidade da concessao, o que ocorreu em fevereiro de
1997. Posteriormente, funcionarios do Estado realizaram
acoes para que a concessao fosse submetida a aprovacao
do Conselho Regional da RAAN. A maioria deste Conselho
votou a favor da concessao, diante do que a comunidade
interpds um segundo recurso de amparo, através do qual
denunciou membros da Junta Diretora por haver apro-
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vado a concessao sem considerar os direitos das comuni-
dades indigenas, apesar de existir uma solicitagao formal
sobre o tema.

Em 12 de novembro de 1997, o Tribunal de Apelacdes de
Matagalpa admitiu o segundo recurso de amparo, ins-
truindo os demandados a apresentarem seus pedidos
perante a Corte Suprema de Justica e negando a solicita-
¢ao da comunidade de suspender a concessao a Solcarsa
S/A.Em 12 de fevereiro de 1998, a Corte Suprema de Jus-
tica da Nicaragua emitiu uma ordem executéria da sen-
tenca de 27 de fevereiro de 1997, em favor dos membros
do Conselho Regional da RAAN.

2:. Procedimento perante a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos

Mediante a alegagao de esgotamento dos recursos inter-
nos, conforme disposto na Convengao Americana sobre
Direitos Humanos, o caso foi apresentado a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos ja no ano de 1995,
acompanhado posteriormente de umasolicitagdo comple-
mentar de medidas cautelares, visto que o Estado estava
prestes a outorgar a concessao a Solcarsa. Em marco de
1996, os peticionarios enviaram a Comissao uma proposta
de solugao amistosa para o0 caso, que ja havia sido apre-
sentada aos ministros das Relacdes Exteriores e do Meio
Ambiente e Recursos Naturais. Os peticionarios apresen-
taram também um documento mediante o qual outras
comunidades indigenas da RAAN e do Movimento Indi-
gena da Regiao Auténoma Atlantico Sul aderiam a peti-
cao apresentada perante a Comissao. Foram realizadas
reunides informais entre as partes e a Comissao, noano de
1996, com o objetivo de se chegar a uma solugao amiga-
vel para o caso. Nessas ocasides, a comunidade indigena
solicitou ao Estado a demarcacao de suas terras ances-
trais e, enquanto isto ndo ocorresse, que a coNcessao a
Solcarsa fosse suspensa. O Estado da Nicaragua rechagou
a proposta de acordo. Os peticionarios propuseram que a
Comissao visitasse a Nicaragua para dialogar com as par-
tes. Apos certo acirramento nas relagdes, o Estado apre-
sentou documentos probatdrios anunciando a criagao da
Comissao Nacional de Demarcagdo e convidando os peti-
cionarios a participar da mesma.

Em 1997, os peticionarios reiteraram sua solicitagao de
medidas cautelares, informando posteriormente que o
Estado nao havia suspenso as atividades florestais na area.
A Comissao solicitou ao Estado a adocao de medidas cau-
telares para suspender a concessao a Solcarsa, enquanto
o Estado solicitou a Comissao o arquivamento do caso,
tendo em vista que o Conselho Regional da RAAN havia
ratificado a aprovacao da concessao a Solcarsa. Os peti-



cionarios, por suavez, informaram que o Conselho Regio-
nal da RAAN era parte da organizagao politico-adminis-
trativa do Estado e estava atuando sem levar em conta
os direitos territoriais da comunidade. Solicitaram, ainda,
gue a Comissao observasse o disposto no art. 50 da Con-
vengao Americana sobre Direitos Humanos. Em sequida,
0 Estado comunicou a Comissao Interamericana de Direi-
tos Humanos que nao se havia esgotado os recursos inter-
nos referentes ao caso, invocando a aplicacao dos artigos
46 da Convengao e 37 doRegulamento da Comissao. Em
03 de marco de 1998, a Comissdo aprovou o relatério de
n. 27/98 em que se define a responsabilidade do Estado
nicaraguense pela violagdes ao direito a propriedade indi-
genatanto do ponto de vista substantivo quanto daimpos-
sibilidade de acesso aos recursos internos para as preten-
sdes comunitarias:

141.Sobre a base das acées e omissdes exami-
nadas, (...) que o Estado da Nicardgua ndo tem
cumprido com suas obrigacées sob a Conven¢do
Americana sobre Direitos Humanos. O Estado da
Nicardgua ndo demarcou as terras comunais da
Comunidade Awas Tingni, nem de outras comu-
nidades indigenas. Tampouco tomou medidas
efetivas que assequrem os direitos de proprie-
dade da Comunidade em suas terras. Esta omis-
sdo por parte do Estado constitui uma violagéo
aos artigos 1, 2, e 21 da Convencdo, os quais em
seu conjunto estabelecem o direito a ditas medi-
das efetivas. Os artigos 1 e 2 obrigam os Estados
a tomar as medidas necessdrias para implemen-
tar os direitos contidos na Convencado.

142. O Estado da Nicardgua é responsdvel por
violacbes ao direito a propriedade na forma
ativa, consagrado no artigo 21 da Convencdo,
ao outorgar uma concess@o a companhia SOL-
CARSA para realizar nas terras Awas Tingni traba-
lhos de construgdo de estradas e de exploragdo
de madeira, sem o consentimento da Comuni-
dade Awas Tingni.

143. [...] o Estado da Nicardgua ndo garantiu um
recurso efetivo para responder ds reclamacées da
Comunidade Awas Tingni sobre seus direitos ds
terras e recursos naturais, de acordo com o artigo
25 da Convencéo.?

A Comissao ainda recomendou a Nicaragua a introducao
em seu ordenamento juridico de procedimento adequado
as pretensoes pela demarcagao de terras, a suspensao da
concessao e o dialogo com a comunidade indigena, con-
forme definicao abaixo reproduzida:

a. Estabelecesse um procedimento em seu orde-
namento juridico, aceitdvel as comunidades indi-
genas envolvidas, que tivesse como resultado a
pronta demarcacéo e o reconhecimento oficial do
territorio de Awas Tingni e dos territorios de outras
comunidades da Costa Atldntica;

b. Suspendesse com a maior brevidade, toda ati-
vidade relativa a concessdo madeireira outorgada
a SOLCARSA pelo Estado dentro das terras comu-
nais de Awas Tingni, até que a questdo da posse
da terra que afeta as comunidades indigenas hou-
vesse sido resolvida, ou que se houvesse chegado
a um acordo especifico entre o Estado e a Comu-
nidade Awas Tingni; [y]

C. Iniciasse no prazo de um més um didlogo coma
Comunidade Awas Tingni, a fim de determinar sob
que circunstdncias se poderia chegar a um acordo
entre o Estado e a Comunidade Awas Tingni. *

Com relacao as recomendacdes da Comissao, a Nicara-
gua manifestou resposta intempestiva assinalando con-
tar com uma Comissao Nacional para a Demarcacao das
Terras das Comunidades Indigenas da Costa Atlantica e
haver procedido a preparagao do Projeto de Lei de Pro-
priedade Comunitaria que tem como objetivos o estabe-
lecimento do credenciamento das comunidades indige-
nas e suas autoridades, a delimitacao e titulagao das pro-
priedades e a solucao do conflito. Em relagao a recomen-
dacdo de suspender toda atividade relativa a concessdo
madeireira outorgada a SOLCARSA e cumprir com a sen-
tenca da Corte Suprema de Justica, o Estado da Nicard-
gua informou haver cancelado a concessdo e notificado
a SOLCARSA da deciséo.

No que toca as conclusdes da Comissao no mesmo rela-
torio de n. 27/98, o Estado nicaragliense expressou reco-
nhecimento dos direitos das comunidades indigenas,
consagrados na Constituicdo e normas legislativas, assi-
nalando que:

o [GJoverno da Nicardgua tem dado fiel cum-
primento ds anteriores disposicoes legais, e por
consiguinte, sua atuacdo tem sido acorde com o
ordenamento juridico nacional e com o que esta-
belecem as normas e procedimentos da Conven-
cdo [Americana sobre] Direitos Humanos. Por sua
parte, a Comunidade de Awas Tingni exerceu seus
direitos declarados na lei e teve acesso aos recur-
s0s que a mesma lhe confere.”

Com base em argumentos acima expostos, a Nicaragua
pediua Comissao o arquivamento do caso. Entretanto, em



04 deJunhode 1998, a Comissao submeteu o caso a Corte
por considerar que havia se esgotado sua capacidade de
mediar uma solucao amistosa.

3:. O procedimento perante a Corte Interamericana
de Direitos Humanos

ANicaragua é um Estado parte da Convengao Americana
sobre Direitos Humanos desde 25 de setembro de 1979 e
reconheceu a competéncia contenciosa da Corte em 12
de fevereiro de 1991, razao pela qual esta julgou-se com-
petente para conhecer o caso.

A apresentacao da demanda a Corte foi feita invocando-
se os artigos 50 e 51 da Convengao Americana e os arti-
gos 32 e sequintes do Regulamento da Corte. A Comis-
sao submeteu o caso a Corte para que a mesma decidisse
arespeito da violagao dos artigos 1°. da Convengao (Obri-
gacao de Respeitar os Direitos), 2°. (Dever de Adotar Dis-
posicoes de Direito ), 21 (Direito a Propriedade Privada) e
25 (Protecdo Judicial). A Comissao ainda solicitou a Corte
que declarasse a obrigagao do Estado em demarcar as ter-
ras da comunidade, abster-se de outorgar concessoes até
que a questao fosse resolvida, indenizar a comunidade e
pagar as custas e gastos referentes ao processo.

3.1 A apresentacao de Excegoes Preliminares perante
aCorte

Nodia 19 de agosto de 1998, o Estado da Nicaragua inter-
p6s uma excegao peliminar com fundamento nonao esgo-
tamento dos recursos da jurisdicao interna, conforme os
artigos 46 e 47 da Convencao e solicitou que a Corte decla-
rasse a inadmissibilidade da demanda, sob os argumen-
tos de que a comunidade incorrera em uma série de omis-
soes e atuagdes processuais defeituosas na impugnacao
da concessao florestal outorgada pelo governo; ndo usara
todos os recursos jurisdicionais existentes; e nao formu-
lara uma peticao as autoridades competentes no ambito
da administracdo central.®

Em suas observacoes, a Comissao manisfestou que a exce-
cao preliminar interposta pelo Estado deveria ser decla-
rada inadmissivel emrazao de aquele haver reconhecido
sua responsabilidade, ao assinalar, em diferentes comu-
nicacdes do més de maio de 1998, a maneira como
estava cumprindo as recomendagdes da Comissao e ao
requerer a suspensao de 12 meses para informar sobre
as medidas acerca das recomendagdes. Argumentou
que a Nicaragua nao pleiteou a excecao durante o pro-
cedimento na Comissao, nao cabendo fazé-lo perante a
Corte. A Comissao também levantou que membros da
comunidade se dirigiram varias vezes aos 0rgaos assina-
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lados como competentes pelo Estado (no momento de
sua contestacdo) com o intuito de resolver o caso, ndo
tendo estes 6rgaos se declarado competentes ou se pro-
posto a resolver a demanda.

A Nicaradgua contra-argumentou que havia pleiteado e
reiterado a Comissao a excecao de nao esgotamento
dos recursos internos desde o inicio do procedimento da
Comissao:

especificamente, em sua resposta ao memorando
de entendimento apresentado pelos peticiondrios
dentro do marco de solucdo amistosa e, em rei-
terados escritos ao longo da tramitacdo do caso,
entre eles: os de data de 5 de novembro, 4 19 de
dezembro de 1997, 14 de fevereiro e 2 de mar¢o
de 1998. Além do mais, esta posicéo foi expressa
por representantes do Governo em audiéncias
celebradas na sede da Comisséo no dltimo dia 4
de marco de 1997 e posteriormente, no més de
outubro do mesmo ano. ”

Acerca de tal alegagao, a Comissao assinalou que, de
acordo com o pricipio de estoppel, o Estado estava
impedido de alegar a excecao ja que, depois de um
longo processo de encontros com a Comissao e a comu-
nidade,

elral a primeira vez na historia deste caso que o
Estado apresentalval o argumento de ndo esgo-
tamento por erro processual das vitimas”. Entre-
tanto, indicou que “[cJomunicacbes posterio-
res do Estado que argumentavam o ndo esgo-
tamento de recursos internos ndo chegaram a
Comissdo até novembro de 1997, e ndo fize-
ram referéncia ao primeiro recurso de amparo
da Comunidade sendo a seu sequndo recurso
e a recursos de amparo interpostos por outras
partes em oposi¢cGo a outorga da concessdo a
SOLCARSA. &

O Estado, enfim, ndo podia pleitear a excecao depois de
haver participado do procedimento de solucdo amistosa
durante anos. Com relagao a regra de esgotamento dos
recursosinternos, a Corte resolveu considerar que o Estado
pode, de acordo com os principios de Direito Internacional,
em primeiro lugar renunciar de forma expressa ou tacita
ainvocagao de tal regra.® Em segundo lugar, a Corte deci-
diu que para que uma excegao seja oportuna, é preciso
gue a mesma seja pleiteada nas primeiras etapas do pro-
cedimento, na falta da qual se deduz ter havido a renuncia
tacita por parte do Estado.' Decidiu, por tanto, a Corte,
por unanimidade, desestimar a excegao preliminar e con-
tinuar o conhecimento do caso."



3.2 A decisao de mérito e sua relacao com os direitos
sociais

A Corte Interamericana de Direitos Humanos concluiu que
o Estado violou, em prejuizo da comunidade Awas Tingni,
0 artigo 25 da Convengao Americana (direito a protecao
judicial), em conexao com os artigos 1.1 e 2 da mesma
Convencao. Para tanto, a Corte considerou o contetdo
dos artigos 5°., 89 e 180 da Constituicao Politica da Nica-
ragua de 1995 e da lei que regula o Estatuto da Autono-
mia das Regides da Costa Atlantica da Nicaragua, alémdo
decreton® 16, de 23 de agosto de 1996, referente a cria-
¢ao da Comissao Nacional para a Demarcagao das Terras
das Comunidades Indigenas da Costa Atlantica, que deter-
mina que se faz necessario estabelecer umainstanciaadmi-
nistrativa adequada para iniciar o processo de demarcagao
das terras tradicionais das comunidades indigenas. Con-
siderou também a lei n° 14, chamada de Lei de Reforma
Agraria, aqual estabelece noseuartigo 31 que: “O Estado
dispord das terras necessdrias para as comunidades
Miskitas, Sumos, Ramas e demais etnias do Atlantico da
Nicardgua, com o propdsito de elevar seu nivel de vida
e contribuir para o desenvolvimento social e econémico
da [N]acdo”".”?

Com base no acima exposto, a Corte considerou evidente
a existéncia de normas que reconhecem e protegem a
propriedade comunitaria indigena na Nicaragua'®. No
entanto, notou que o procedimento para titulacao das
terras ocupadas pelos grupos indigenas nao estava clara-
mente regulado na legislacao nicaraglense. A dita lei n°
14, na consideragao da Corte, nao estabelecia um proce-
dimento especifico para a demarcacao e titulagao das ter-
rasindigenas atendendo a suas caracteristicas particulares.
A consideracao se baseou em depoimentos de varias tes-
temunhas e peritos que compareceram perante a Corte e
manifestaram que na Nicaragua ha um desconhecimento
geral e uma incerteza do que se deve fazer e perante quem
se deve dirigir uma petigao relacionada a demarcacao e
titulacdo de terras.

O mesmo foi sustentado em provas documentais, como o
Diagnostico General sobre “a posse da terra nas comuni-
dades indigenas da Costa Atlantica”, que afirmava:

[...]Ja auséncia de uma legislacdo que atribua ao
INRA as faculdades especificas para titular as ter-
ras comunais indigenas” e se afirma que é pos-
sivel que a existéncia de “ambiguidades legais
haja [...] contribuido a marcada lentiddo da res-
posta do INRA das demandas indigenas pela titu-
lacGo comunal”. E [...Jexiste uma incompatibili-
dade entre as leis especificas de Reforma Agrd-
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ria sobre a questdo da terra indigena e o ordena-
mento legal do pais. Esse problema implica con-
fusdo legal e conceitual, e contribui para a ine-
ficdcia politica das instituicées encarregadas de
resolver este tema.™

A proposito da situagao social dos indios da regiao,
alguns depoimentos de peritos do caso sao elucida-
tivos. Na visao de Rodolfo Stavenhagen Gruenaum?™,
antropologo e sociélogo, os povos da regiao estao num
estado tradicionalmente marginalizado pelo poder cen-
tral e vinculados a algum interesse do tipo econdbmico ou
internacional, embora muito conscientes de sua identi-
dade cultural, com formas de organizagao proprias que
os distinguiria do resto da populagao da Nicaragua. Para
Stavenhagen, os povos indigenas, em diferentes pai-
ses do continente, enfrentam problemas de discrimi-
nacao, situacao que tem se modificado ha alguns anos,
devido a mudancas legislativas e constitucionais, a opi-
nido publica e também devido as reclamacdes e pelo seu
nivel de organizagao. Outro perito, Roque de Jesus Rol-
dan Ortega'®, advogado, afirmou haver na Nicaragua
dois tipos de indigenas: um situado na Zona Pacifica,
fortemente vinculado a economia de mercado e bas-
tante integrado aos padrdes da cultura nacional e outro
situado na Zona Atlantica, que mantém fortes tracos de
sua cultura tradicional, entre os quais se encontram 0s
Mayagna. Na sua percepcao, a partir do descobrimento
da América Latina, a politica de tratamento dos povos
indigenas baseou-se na busca de uma integragao ace-
lerada daqueles povos aos padroes de vida do resto da
sociedade nacional. Paulatinamente, os paises viriam
modificando seu regime constitucional, passando a
reconhecer a diversidade cultural dos povos indigenas
e o direito a legalizacao de suas terras. A Nicaragua, a
seu juizo, foi um dos primeiros paises da América Latina
a fazer esse reconhecimento, a partir do momento em
gue sua Constituicao Politica de 1987 e a Lei de Autono-
mia foram adotadas, considerando os indigenas “pro-
prietarios plenos da terra”. Apesar da garantia consti-
tucional avangada, algumas mudancas de ordem legal
seriam necessarias no pals, entre elas nas normas consti-
tucionais, de modo a viabilizar na pratica os direitos indi-
genas. A perita Lottie Marie Cunningham de Aguirre’,
advogada, acrescentou que as comunidades indigenas
enfrentavam historicamente problemas com o sistema
judicial do pais devido a falta de harmonia entre o Direito
Positivo e o Direito Consuetudinario, bem como devido a
demorajudicial em assuntos de interesse social. A perita
esclareceu que a Constituicao da Nicaragua consagra,
do ponto de vista formal, o direito de propriedade das
comunidades indigenas nos artigos 5, 89 e 180.



Para a Corte, ficou provado inexistir na Nicaragua uma poli-
tica de titulagao de terras de comunidades indigenas. A
declaracao da perita Lottie Marie Cunningham de Aguirre
é claranesse sentido, ao afirmar ndo existir nenhum proce-
dimento interno através do qual as comunidades possam
se valer para defender seus direitos ancestrais.

A Corte considerou provado que a comunidade Awas
Tingni havia realizado diversas acdes perante varias auto-
ridades nicaraglenses no sentido de fazer valer os seus
direitos. Em particular no que diz respeito aos recursos de
amparo apresentados pela comunidade, a Corte julgou
que o Estado desconheceu o principio de prazo razoavel
consagrado na Convencao Americana.

As declaracoes de diversas testemunhas demonstraram a
auséncia de respostas do governo, em que pesem as acoes
da comunidade pelo reconhecimento de seus direitos.
Jaime Castillo Felipe'®, na condicao de ex-sindico da comu-
nidade, informou a Corte que, de 1991 a 1996, requereu
ao INRA a titulacao ou demarcacao das terras em favor da
comunidade, no entanto, as gestdes foram infrutiferas,
visto nao haver obtido resposta até aquela data. Em 12 de
marco de 1996, entrou com um pedido perante 0 governo
Regional da RAAN, obtendo como resposta que o0 6rgao
iria estudar sua solicitacao, mas nao recebendo qualquer
resposta. Na oportunidade, apresentou mapas da comu-
nidade, o censo da populacdo e um documento referente
ao territdrio da comunidade elaborado pelo Doutor The-
odore MacDonald, da Universidade de Harvard. Brooklyn
Rivera Bryan'®, dirigente indigena pertencente a uma das
comunidades Miskitas e residente na Regido Autdbnoma
do Atlantico Norte da Nicaragua, declarou haver reali-
zado acdes opondo-se a outorga das concessoes. Por
nao obter uma atencao adequada do Estado, enviou uma
comunicagao a todos 0s demais ministros, 0s quais nao
demonstraram nenhum interesse no assunto. Acompa-
nhada dos representantes das comunidades, a testemu-
nha se comunicou com as altas autoridades do MARENA
para pleitear as inquietacdes das comunidades. A posicao
de tal instituicao, igualmente a do Governo, era de que
as areas vazias eram do Estado, que as comunidades nao
possuiam titulo de propriedade e que a concessao lhes iria
trazer beneficios porque geraria empregos. Em sua visao,
nunca se consultou as comunidades indigenas da regiao
sobre a conveniéncia da concessao a Solcarsa, nem tao
POUCO Se assumiu um compromisso de investigar e aten-
der de forma adequada as reclamacdes da comunidade.
Humberto Thompson Sang®, membro da Comunidade
indigena Lanlaya, prestou declaracdo no mesmo sentido:
interpds dois recursos contra a concessao a Solcarsa, mas
asituacao da demarcacao e titulagao das terras indigenas
seguiu sem progressos.
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Aluz do artigo 21, combinado com os artigos 1.1 e 2 da
Convencgao Americana, a Corte considerou que o Estado
violou o direito ao uso e ao gozo dos bens dos membros
da comunidade Awas Tingni visto que nao delimitou nem
demarcou a propriedade comunitaria e outorgou conces-
sOes a terceiros para exploracao de bens e recursos existen-
tes na propriedade indigena. Baseou-se, para tanto, numa
interpretacao evolutiva dos instrumentos internacionais de
protecao dos direitos humanos, levando em conta as nor-
mas de interpretacao aplicaveis, em conformidade com
0 artigo 29.b da Convencao (que proibe uma interpreta-
¢ao restritiva dos direitos). Na visao da Corte, o art. 21 da
Convencao Americana protege o direito a propriedade em
um sentido que compreende, entre outros, os direitos dos
membros das comunidades indigenas em relacao a pro-
priedade comunitaria que, por suavez, também esta reco-
nhecida pela Constituicao Politica da Nicaragua. Na deci-
sao, a Corte levou em conta que a relagdo das comunida-
desindigenas com a terra ndo € meramente uma questao
de posse e producao, mas um elemento material e espiri-
tual, inclusive como preservacao do seu legado cultural e
transmissao deste as geragdes futuras?'.

A necessidade de titulagao, portanto, seria inquestiona-
vel. Sequndo declaragao de Jaime Castillo Felipe?, essa
necessidade era demonstrada pelo fato de quando uma
pessoa morria na comunidade nao haver como passar
aos outros o direito pelo uso da terra, situacao que dei-
xava a todos vulneraveis. A respeito do reconhecimento
do direito a propriedade das terras ancestrais, também é
importante o testemunho de Charly Mclean Cornelio?,
natural da comunidade, e a época do julgamento secre-
tario da Comissao Territorial de Awas Tingni. Em 1991,
ele participou, junto com outros lideres da comunidade,
da elaboragdo do mapa que define os limites territoriais
Mayagna. Para ele, a luta dos Mayagna para que o Estado
reconheca seu direito historico a terra data de muito
tempo atras. Umas das ultimas tentativas de obter o
Direito foi mediante a elaboracdo de um documento inti-
tulado Luchando para Mayagna Sumo, através do qual a
comunidade solicitou o reconhecimento de seus direitos
ao INRA, sem, no entanto, ter obtido resposta do minis-
tro. Apropdsito, o historico de agdes da comunidade sem
resposta do Estado sugere uma estratégia pararetirar-lhe
o folego para lutar por seus direitos, como, alias, acon-
tece em diversas partes das Américas.

O carater comunitario da propriedade indigena, a propo-
sito, € amplamente sustentado pela doutrina relacionada
aos direitos indigenas.

Vivendo em sociedades tribais, os nativos tinham
da terra — como do resto das coisas — uma idéia



de objeto da apropriacdo coletiva, em benefi-
cio de todos. (...) O instituto prdtico primitivo da
comunhdo da terra associava-se a caracteristica
da completa autonomia de vontade dos indivi-
duos. Lacos de autoridade quase ndo existiam,
sendo nos momentos de guerra. Cada qual fazia
0 que bem entendesse. SO 0s mitos e costumes
do grupo é que mantinham a unido. (...) tratava-
se de uma sociedade economicamente homo-
génea e politicamente dispersa, garantida pela
posse coletiva dos bens.?*

A propriedade coletiva é explicada por muitos em funcao
das caracteristicas das sociedades pré-coloniais:

As sociedades indigenas pré-coloniais, assim
como as demais sociedades humanas, sGo homo-
géneas, isto é, indivisiveis. Qualquer separacdo do
Jjuridico, do econémico, do religioso, do politico e
do social é artificial, pois existe uma rede de inter-
ligacées de todas as atividades humanas, ndo
sendo possivel, na prdtica, isold-las.?

Com a sentenca, portanto, a Corte Interamericana
demonstra a capacidade de absorver aspectos importan-
tes do direito indigena tradicional, para além de conside-
ragdes sobre o pluralismo juridico?. Além de sua historia
e cultura, alegitimidade indigena para requerer a proprie-
dade de terras ancestrais encontra-se na funcdo social da
propriedade?, garantida pelas normas constitucionais
contemporaneas e que:

ndo podem ser interpretadas, sequndo enten-
deu erroneamente uma parte da doutrina ger-
mdnica, como simples diretrizes para o legisla-
dor, na determinacdo do conteudo e dos limi-
tes da propriedade. Elas dirigem-se, na verdade,
diretamente aos particulares, impondo-lhes o
dever fundamental de uso dos bens proprios, de
acordo com a sua destinacdo natural e as neces-
sidades sociais.?

A Corte assinalou também ndo haver provas da existén-
cia de danos materiais aos membros de Awas Tingni, afir-
mando que a sentenca constitui, per si, uma forma de
reparacao para os membros da comunidade. Contudo,
considerou que devido a falta de delimitacao, demarca-
Gao e titulacao da propriedade comunitaria, o dano ima-
terial sofrido deveria ser reparado, por via substitutiva,
mediante uma indenizacao pecuniaria, fixada conforme
a equidade e baseando-se em uma apreciacao prudente
do dano imaterial.

Por sete votos contra um, a Corte declarou.?®
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1. que o Estado violou o direito a prote¢do judi-
cial consagrado no artigo 25 da Conven¢do Ame-
ricana sobre Direitos Humanos, em prejuizo dos
membros da Comunidade Mayagna (Sumo) Awas
Tingni, em conexdo com os artigos 1.1 e 2 da
Convencdo, em conformidade com o exposto no
pardgrafo 139 da presente Sentenca.

Dissente o Juiz Montiel Arglello.

(...)

2. que o Estado violou o direito a propriedade
consagrado no artigo 21 da Conven¢do Ameri-
cana sobre Direitos Humanos, em prejuizo dos
membros da Comunidade Mayagna (Sumo) Awas
Tingni, em conexdo com os artigos 1.1 e 2 da Con-
venca, em conformidade com o exposto no pard-
grafo 155 da presente Sentenca. (...).

Por unanimidade, declarou a Corte:

3. que o Estado deve adotar em seu direito interno,
em conformidade com o artigo 2 da Convenc¢do
Americana sobre Direitos Humanos, as medidas
legislativas, administrativas e de qualquer outro
cardter que sejam necessdrias para criar um meca-
nismo efetivo de delimitacdo, demarcacao e titu-
lagcdo das propriedades das comunidades indl-
genas, acorde com o direito consuetudindrio, 0s
valores, usos e costumes destas, de conformidade
com o exposto nos pardgrafos 138 e 164 da pre-
sente Sentenca.

(...)

4. que o Estado deverd delimitar, demarcar e titu-
lar as terras que correspondem aos membros da
Comunidade Mayagna (Sumo) Awas Tingni e abs-
ter-se de realizar, até que ndo se efetue essa deli-
mitacdo, demarcacdo e titulacdo, atos que pos-
sam levar a que os agentes do proprio Estado,
ou terceiros que atuem com sua aquiescéncia ou
sua tolerdncia, afetem a existéncia, o valor, o uso
ou o goce dos bens localizados na zona geogrd-
fica onde habitam e realizam suas atividades os
membros da Comunidade Mayagna (Sumo) Awas
Tingni, em conformidade com o exposto nos pard-
grafos 153 e 164 da presente Sentenca.

(-.)

5. que a presente Sentenca constitui, per se, uma
forma de reparacéo para os membros da Comu-
nidade Mayagna (Sumo) Awas Tingni.*°



Por sete votos contra um, decidiu a Corte

6. por equidade, que o Estado deve investir, a
titulo de reparac¢éo do dano imaterial, no prazo
de 12 meses, a quantia total de USS 50.000 (cin-
qlienta mil ddlares dos Estados Unidos da Amé-
rica) em obras ou servicos de interesse coletivo
em beneficio da Comunidade Mayagna (Sumo)
Awas Tingni, em comum acordo com esta e sob a
supervisdo da Comissdo Interamericana de Direi-
tos Humanos, em conformidade com o exposto
no pardgrafo 167 da presente Sentenca. {(...).

7. por equidade, que o Estado deve pagar aos
membros da Comunidade Mayagna (Sumo) Awas
Tingni, através da Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos, a quantia total de USS 30.000
(trinta mil ddlares dos Estados Unidos da América)
a titulo de gastos e custas em que incorreram os
membros de dita Comunidade e seus represen-
tantes, ambos causados nos processos internos e
no processo internacional perante o sistema inte-
ramericano de protecdo, em conformidade com
0 exposto no pardgrafo 169 da presente Sen-
tenca. (...).%

Por unanimidade, decidiu a Corte:

8. que o Estado deve apresentar a Corte Interame-
ricana de Direitos Humanos, a cada seis meses,
a partir da notificacdo da presente Sentenca, um
informe sobre as medidas tomadas para o cum-
primento.

(..)

9. decide que supervisionard o cumprimento desta
Sentenca e dard por concluido o presente caso
uma vez que o Estado haja dado cabal aplicacdo
ao disposto na presente decisdo.*

Do ponto de vista documental, a Corte baseou sua deci-
sao num estudo intitulado Diagndstico de la tenencia de
la tierra de las comunidades indigenas de la Costa Atldn-
tica, elaborado pelo Central American and Caribbean
Research Council, apresentado pelo governo, e em trés
documentos apresentados pela Comissao, dois dos quais
a respeito do ditame etnografico chamado Awas Tingni -
un Estudio Etnogrdfico de la Comunidad y su Territorio e
na copia de um outro documento intitulado Awas Tingni:
Un Estudio Etnogrdfico de la Comunidad y su Territorio.
Informe 1999.

Aimportancia cultural e religiosa do territdrio para os indi-
genas é também ilustrada pelos depoimentos de peri-
tos e testemunhas. Para Jaime Castillo Felipe, o territorio
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dos Mayagna é vital para o desenvolvimento cultural, reli-
gioso e familiar e para a propria subsisténcia da comuni-
dade indigena. O territorio, para eles, é sagrado. Quando
os habitantes de Awas Tingni passam por certos lugares,
que datam de 300 séculos, segundo seu avo lhe dizia, tém
que fazé-lo emsiléncio, comosinal de respeito a seus mor-
tos e saldam a Asangpas Muigeni, o espirito do monte. Por
seu lado, na visao do perito Rodolfo Stavenhagen Grue-
naum, um tema fundamental para a definicao dos povos
indigenas é sua relacdo com a terra, sendo preciso com-
preendé-la nao como um simples instrumento de produ-
¢ao agricola, mas como parte de um espaco geografico
e social, simbdlico e religioso, com o qual se vincula a his-
tdria e a atual dinamica daqueles povos. A propria saude
fisica, mental e social dos povos indigenas estao vincula-
das ao conceito da terra, como ilustra Bastos.

(..) o problema das terras indigenas ndo se reduz
a uma simples questdo de direito patrimonial,
mas estd intimamente associada ds variantes cul-
turais da vida do indigena, e juridicamente, deve
ser observada também como problema cultural,
especialmente a se considerd-las como habitat
remanescente de populacées primitivas.*

Einstigante a abordagem de Lopes em relacdo as exigén-
cias crescentes por validacao de direitos sociais em con-
frontagao com as tensdes do passado sobre direitos igual-
mente emergentes:

E assim como no século XIX os proprietdrios de
escravos diziam que a aboli¢do seria uma atitude
inconstitucional, porque eles haviam licitamente
adquirido escravos segundo as leis e a propria
Constituicdo do Império, assim hoje debate seme-
lhante se opera entre nds.

A diferenca é que — como, alias, indicado no texto de
Lopes—hoje,

com a constitucionalizacdo de direitos sociais,
com a expectativa de incorporacdo a cidadania,
com a organizacdo dos movimentos sociais com
reivindicacées vinculadas em termos ndo ape-
nas politicos, mas jd politico-juridicos, sGo estes
ndo possuidores, sdo estes, a quem foi atribuida
a situacao de marginalizados que chegam cres-
centemente aos tribunais pedindo sua parte na
riqueza social.*

A sentenca da Corte, embora ndo tendo o proposito de
se sobrepor a decisao nacional, recupera o sentido para o
qual o Poder Judiciario se justifica. Discorrendo sobre a crise
deste poder, apegado a um formalismo e a sustentagao de
elites do passado, corrobora Cintra Junior:



As decisbes técnicas de juizes que elaboram nada
mais que a operacao silogistica de subsungdo do
fato as leis garantidoras da propriedade civil nGo
resolvem a questdo e sdGo socialmente desconfir-
madas, num evidente desprestigio para o Poder
Judicidrio. Ndo se pode apartar aquelas leis anti-
gas de sua dimensdo constitucional atual. Hoje,
um dos atributos bdsicos da propriedade é sua
funcéo social (...).%°

Com o que é possivel resgatar o sentido dos estados
modernos pluriculturais:

(...) os estados modernos, ao se proclamarem
pluriculturais reconhecem, pelo menos no plano
do imagindrio social, que o direito ao reconhe-
cimento é uma das aspiracées fundamentais da
pessoa humana e que as reivindicagdes surgidas a
partir das identidades coletivas, embora produto
de sua insercdo historica no conjunto da nagdo,
expressam uma nova forma de articulacdo e de
reproducdo socio-politica das chamadas alteri-
dades. (...) Essa identidade so se tornard compre-
ensivel (...) na medida em que for possivel recons-
truir a historia e a inser¢do do ‘grupo étnico’ no
tecido das relacées sociais mais amplas, suas for-
mas de resisténcia, suas modalidades e reprodu-
¢do econémico-social, suas relacées politicas com
o Estado e as condicées psicologicas decorrentes
do conjunto de esteredtipos que a nacao lhe atri-
bui, conjunto que —sabemos —é composto de pre-
conceitos expressos ou velados, de valores nega-
tivos, de paternalismos escamoteadores, de rela-
¢bes —enfim — que expressam a forma da histori-
cidade compulsdria projetada sobre as desvalidas
‘sociedades sem histdria.?”

3.3 Adecisao sobre medidas provisorias

Uma terceira sentenca sobre o caso foi adotada pela
Corte Interamericana em funcao de uma comunicacao
dos representantes da comunidade Mayagna, de 19 de
julho de 2002, mediante a qual, em conformidade com
0s artigos 63.2 da Convencao, requeriam medidas provi-
sorias com o objetivo de preservar a integridade do direito
a0 uso e gozo da comunidade sobre suas terras e recur-
s0s, tal como reconhecido pela sentenca de 31 de agosto
de 2001. A ordenacao de medidas provisorias se fazia
necessaria para evitar o dano imediato e irreparavel resul-
tante de atividades continuas de terceiros que permane-
ciam no territério da comunidade ou que exploravam os
recursos naturais de suas terras atraves de medidas espe-
cificas. Ainda na avaliagao dos representantes da comu-
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nidade, a Nicaragua nao estava cumprindo seu compro-
misso, ditado na referida sentenga, e, pior, estava permi-
tindo que se perpetuasse a invasao das terras da comuni-
dade, especialmente com relagao as atividades agropecu-
arias e de exploragao madeireira na zona.

A Corte, aluz do art. 63.2 da Convencao Americana e do
art. 25 do seu Regulamento, observou que os anteceden-
tes apresentados pelos representantes das vitimas em seu
pedido demonstravam uma situacao de extrema gravidade
e urgénciaem relacao aorespeito a propriedade da comu-
nidade Mayagna, incluindo os seus recursos, que sao base
de sua subsisténcia, cultura e tradicdes, decidindo adotar
as seguintes medidas provisorias.

1. Requerer ao Estado que adote, sem demora,
quantas medidas forem necessdrias para prote-
ger o uso e gozo da propriedade das terras per-
tencentes a Comunidade Mayagna Awas Tingni
e dos recursos naturais existentes nelas, especifi-
camente aquelas tendentes a evitar danos ime-
diatos e irrepardveis resultantes das atividades de
terceiros que tenham se assentado no territorio da
Comunidade ou que explorem os recursos natu-
rais existentes no mesmo, até que tanto ndo se
produza a delimita¢do, demarcacado e titulagdo
definitivas ordenadas pela Corte.

2. Requerer ao Estado que dé participagdo aos
peticiondrios no planejamento e implementa-
¢do das medidas e que, em geral, os mantenha
informados sobre a implementagdo das medidas
prolatadas pela Corte Interamericana de Direitos
Humanos.

3. Requerer ao Estado que investigue os fatos
denunciados que deram origem as presentes
medidas com a finalidade de descobrir os respon-
sdveis e sanciona-1os.

4. Requerer ao Estado, aos representantes da
Comunidade a Comissdo Interamericana que
informem a Corte sobre as medidas adotadas
para a implementacéo do “acordo de reconheci-
mento provisional dos direitos de uso, ocupagdo
e aproveitamento da Comunidade” tdo logo essas
sejam implementadas.

5. Requerer ao Estado que informe a Corte Inte-
ramericana de Direitos Humanos, a cada dois
meses, sobre as medidas provisdrias adotadas e
requerer aos representantes da Comunidade que
apresentem suas observacées aos relatdrios cor-
respondentes no prazo de quatro semanas con-



tado a partir de seu recebimento e a Comissdo
Interamericana de Direitos Humanos que apre-
sente suas observacoes a ditos relatorios dentro
de um prazo de seis semanas contado a partir de
seu recebimento.>®

Diante de um caso com as caracteristicas deste, nao pode-
ria ser mais significativa a conclusao de Cangado Trindade
a seu respeito:

Em um caso contencioso (sentenca quanto ao
mérito) sem precedentes, o da Comunidade
Mayagna Awas Tingni versus Nicardgua (2001),
a Corte protegeu toda uma comunidade indi-
gena, e seu direito a propriedade comunal de
suas terras (sob o artigo 21 da Conven¢ao),
determinou a Corte que a delimitacdo, a demar-
cacdo e a titulacao das terras da referida comu-
nidade indigena deveriam efetuar-se em confor-
midade com seu direito consuetudindrio, seus
usos e costumes.*

4:. Conclusao

Com a sentenga sobre 0 caso Mayagna Awas Tingny
contra a Nicaragua, a Corte Interamericana demons-
trou a capacidade de absorver aspectos importantes do
direito indigena tradicional, ao mesmo tempo em que
os compatibilizava com a normativa internacional regio-
nal de protecdo dos direitos humanos. Além de sua his-
toria e cultura, a legitimidade indigena para requerer a
propriedade de terras ancestrais encontra-se na funcao
social da propriedade, garantida pelas normas constitu-
cionais contemporaneas. Estamos diante, claramente,
de uma decisao com todos os elementos requeridos para
entendé-la como alusiva a protecao dos direitos huma-
nos econdmicos, sociais e culturais, sem que, para tanto,
direitos humanos civis e politicos tenham sido descon-
siderados.

Apesar das consideraveis limitacdes ainda evidentes no
que se refere a validacao de direitos humanos no plano
internacional, o caso é também revelador de que vive-
mos um momento Unico na histéria dos sistemas inter-
nacionais de protecao dos direitos humanos. No campo
especifico da protecao internacional dos direitos huma-
nos, as cortes regionais de protecao dos direitos huma-
nos representam o que ha de mais sofisticado em termos
dabusca de garantia pela plena efetividade para os direi-
tos humanos no plano internacional.

O novo momento do direito internacional é resultado da
necessidade de estabelecer limites a nocao tradicional de
responsabilizacdo do Estado na arena internacional em
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situagdes em que as instituicbes nacionais se mostram
omissas ou falhas na tarefa de proteger os direitos huma-
nos, conforme declarados em instrumentos internacionais
e nacionais, e considerando que os Estados participam do
sistema internacional de protecao dos direitos humanos
por livre e espontanea vontade.

A protecao a direitos humanos econdmicos, sociais e cul-
turais pela via da justiciabilidade — acesso ao Poder Judici-
ario—internacional apresenta-se como uma caminho em
consonancia com o principio da igualdade ou da nao dis-
criminagao, que circunda todo o corpus juris da protegao
internacional dos direitos humanos, aplicando-se a todas
as categorias de direitos,

porquanto jd ndo teria sentido levar as ultimas
consequéncias as violagées do principio da ndo
discriminacdo no tocante tdo somente aos direi-
tos civis e politicos e continuar tratando as mes-
mas violagcbes com relacéo aos direitos econébmi-
cos, sociais e culturais complacentemente como
meras conseqtiéncias adversas das politicas eco-
némicas ou publicas dos Estados, sendo como
uma simples e lamentdvel fatalidade.*°

A consequéncia pratica para o reconhecimento do prin-
cipio da indivisibilidade no caso Mayagna Awas Tingny
contra a Nicaragua, pela Corte Interamericana de Direitos
Humanos, representa o atendimento a medidas positivas
de protecdo para direitos sociais. Os direitos humanos eco-
némicos, sociais e culturais—como os direitos humanos em
geral—devem fazer-se acompanhar de varias maneiras de
realizacao pratica, incluindo a judicial, para merecerem a
designacao de direitos humanos. Este é umimperativo do
qual ndo se pode escapar, sob pena de vermos os direitos
humanos reduzidos a normas programaticas.
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Género, Direito e Esfera Publica
condicoes de efetividade
da Lei Maria da Penha’

Renata Ribeiro Rolim'

1:. Igualdade ou diferenca?
[—

——1 m 2001, a Fundacao Perseu Abramo realizou

uma ampla pesquisa nacional e constatou que
|~ umterco das mulheres (33%) admite ja ter sido
vitima, em algum momento de sua vida, de alguma forma
de violéncia fisica. O estudo demonstrou também que den-
tre as formas de violéncia fisica mais comuns destaca-se a
agressao mais branda, sob a forma de tapas e empurroes
(20%). Segundo ainda essa pesquisa, a responsabilidade
do marido ou parceiro como principal agressor varia entre
539% e 70% das ocorréncias de violéncia em qualquer das
modalidades investigadas, excetuando-se o assédio, e
outros agressores comumente citados sao o ex-marido,
0 ex-companheiro e 0 ex-namorado que, somados ao
marido ou parceiro, constituem solida maioria em todos
0s casos (VENTURINI, 2004, p. 226-237).

Os estudos demonstram, portanto, que as mulheres estao
expostas a grande violéncia, que tem a peculiar caracte-
ristica de ocorrer geralmente no seio das relagdes de inti-
midade e no ambito da vida privada, contrastando com a
violéncia que acontece nos espagos publicos e que se da,
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em especial, entre os homens. Na Regiao Metropolitana
do Recife tais informagdes foram confirmadas pela pes-
quisa’® “Saude da Mulher, Relacbes Familiares e Servicos
de Saude do Sistema Unico de Saude em Duas Capitais —
Recife e Sdo Paulo”, financiada pelo CNPQ e coordenada
em Recife por Ana Paula Portella, do SOS Corpo (Instituto
Feminista para a Democracia): entre as usuarias do servico
de atencao primaria, 51% afirmaram ter sofrido violéncia
fisica alguma vez na vida por parceiro intimo e 32% dis-
seram que a violéncia adveio de familiares (SCHRAIBER,
2007, p. 13-22).

Os dados dessas pesquisas foram colhidos antes de 2006,
mas ainda esta muito presente na memoria das mulheres
brasileiras, e mais especificamente das pernambucanas,
vitimas de violéncia doméstica o que acontecia com seus
agressores antes da Lei Maria da Penha (Lein. 11.340, de
07/08/2006). No que diz respeito a lesao corporal dolosa
considerada leve pelo Codigo Penal® (tipo de violéncia
mais freqliente, como constatou a pesquisa da Fundacao
Perseu Abramo), a Lein. 9.099/95 praticamente legalizou
a violéncia domeéstica ao permitir a conciliagao, a transa-
¢ao e a suspensao condicional do processo. De fato, pes-
quisas demonstram que os indices desse crime aumenta-



ram depois da Lei dos Juizados Especiais Civeis e Criminais
(SAFFIOTI, 2004, p. 62/63).

No entanto, apesar de todas as criticas que se fizeram a
essa lei na época, certas juristas feministas viram nela um
ponto positivo com relacao ao tratamento juridico ante-
rior. Antes da Lei n. 9.099/95, a acao penal para a lesao
corporal era publica incondicionada e com essa lei passou
asernecessaria a representacao davitima. Dizia-se que tal
exigéncia tinha ao menos o mérito de considerar a vitima
como uma pessoa adulta, responsavel pelos seus atos. A
perspectiva era de que o oferecimento a servicos de apoio
e de politicas publicas fortalecessem as vitimas e assim esti-
mulassem as representagoes.

N&o constitui objetivo deste texto discutir sobre as possi-
veis alteracdes que a Lei Maria da Penha fezno que diz res-
peito ao tipo da agao penal para o processamento dos cri-
mes de lesdo corporal dolosa leve*. O que se quer levantar
brevemente aqui é o fato de que, seja como for conside-
rado o tipo de acao penal, ndo se elimina uma dificuldade
concreta: a violéncia doméstica ocorre em uma relacao
afetiva, cuja ruptura geralmente demanda intervencao
externa. No entanto, uma das caracteristicas da violén-
cia doméstica é sua rotinizagao, o que contribui, tremen-
damente, para a co-dependéncia. Esse é um dos primei-
ros elementos que langa luz sobre a ambiguidade das ati-
tudes de mulheres que em um dia apresentavam a queixa
e, no dia seguinte, solicitavam sua retirada. Com efeito,
essa ambiguidade é muito grande e compreende-se o
porqué disto.

Embasadas em anos de experiéncia acumulada em cursos
de capacitagao para o enfrentamento da violéncia contra
amulher, Débora Menezes e Juliana Marcondes (2006, p.
126) afirmam que entre os

fatores que contribuem para a permanéncia da
mulher em situacdo de violéncia estéo a depen-
déncia econémica e emocional do companheiro,
o0 medo da solidéo, o apego a crencas religiosas e
os valores culturais e morais, [ao passo que entre
os] fatores que dificultam ou impedem a denun-
cia estdo o medo da represdlia, 0 medo das lesées
serem agravadas, o medo de perder os filhos e de
ficar sozinha, a dificuldade em lidar com a socia-
lizacdo do problema e a dificuldade em aceitar o
marido como um ‘agressor’ e abrir mdo da espe-
ranca de mudar de situacdo.

Com efeito, as agressdes tém lugar em uma relagao afe-
tiva com multiplas dependéncias reciprocas. Contudo, por
mais que a Lei n. 9.099/95 tenha possibilitado um trata-
mento mais brando para os agressores, nao foi ela quem
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determinou que para as lesdes corporais leves praticadas
contra as mulheres a pena deveria ser o pagamento de
multas (geralmente 60 reais) ou a entrega de cestas basi-

cas a uma instituicdo de caridade®. Em geral, concorda-
se com a afirmacao de que a solucao para a violéncia nao
esta no agravamento das penas—e essa é a orientacao da
Lein. 9.099/95 — mas na certeza da punicao. Nesse sen-
tido, podemos dizer que ndo foi essa lei que fezcom que a
pena do crime de violéncia doméstica mais cometida con-
tra as mulheres se convertesse em um pagamento pela
agressao. Os efeitos da interpretacao dessa lei revelam
a pouca importancia que a sociedade atribui a um fen6-
meno com conseqUéncias muito negativas para a saude
organica e psiquica das mulheres e para a educagao das
novas geracoes.

Em razao de exemplos como esse é que muitas feministas
argumentam que as lutas no campo juridico sao ingldrias,
que se deveria abandonar esse terreno porque o sexismo
seria uma atitude cultural e, portanto, passivel de ser elimi-
nada apenas culturalmente. O “feminismo da diferenca” -
como Joaquin Herrera Flores qualifica essa corrente tedrica
que, entre outros temas, assim se posiciona —contrapde-se
ao chamado “feminismo daigualdade”, que, ao contrario,
segundo esse autor, aposta suas fichas quase que exclusi-
vamente na consecucao de igualdade de oportunidades
para as mulheres e, nesse sentido, centra sua estratégia na
criagao de leis pelas quais seja possivel realizar um tipo de
“discriminagao positiva” para as mulheres, com o objetivo
de assim construir aos poucos uma sociedade igualitaria e
democratica (HERRERA FLORES, 2005, p. 70).

Uma das principais criticas que frequentemente se faz ao
“feminismo da igualdade” é a de que essa corrente acaba
por essencializar a “diferenca” —“a mulher” - e, como tal,
por mais que se fagam normas que prevejam uma “dis-
criminagao positiva” nao se chega a superar o principio
liberal de igualdade perante a lei. Em outras palavras, o
“feminismo da igualdade” acaba por despolitizar a ques-
tdo por deixar intactas as causas e as consequéncias que
fazem com que as diferencas que existem entre homens
e mulheres acabem por se converter em desigualdades.
Melhor dizendo, as causas e as consequiéncias que fazem
com que pelo simples fato de ter nascido com um deter-
minado sexo permanega-se subordinada aos homens de
sua mesma classe e relativamente com menos poder que
todos os homens.

Nao é assim que ocorre no mercado de trabalho? A lei
garante a mulheres e homens o acesso a educacao, res-
peitando as diferencas entre ambos. Nas faculdades e nas
escolas se admite uma licenca especial em caso de gravi-
dez e, imaginemos por um minuto uma situacao ideal, a



possibilidade de as mulheres deixarem seus filhos em cre-
chesenquanto estudam. Sera que, mesmo nessasituagao
hipotética no Brasil, mas que ocorre em alguns paises euro-
peus, isso significaria que a mulher n3o teria que se qua-
lificar muito mais para disputar com o homem o mesmo
cargo, com igual salario?

Por outro lado, tal constatacao nos autorizaria a fechar
os olhos para as diferencas e desigualdades reais e con-
cretas entre homens e mulheres no que diz respeito as
condi¢des econdmicas, sociais e culturais sem as quais
nao se poderia construir uma sociedade igualitaria? Ao
adotarmos a posicao do “feminismo da diferenga” —que
nega o papel do direito como lugar de luta social — nao
se estaria caindo inadvertidamente no formalismo abs-
trato e, consequentemente, na concepcao de liberdade
gue predomina hegemonicamente na tradicao liberal do
direito, entendida em termos de autonomia individual?
Aliberdade entendida como autonomia individual, lem-
bre-se, considera que bastam direitos civis e politicos —
como o direito de votar e de ser votado, a liberdade de
expressao e de imprensa - e um mercado livre para que
todos alcancem a igualdade.

Estamos, pois, diante de um impasse. Concentramos
nossos esforcos em lutar por leis que acolham a diferenca
de oportunidades reais para homens e mulheres mesmo
sabendo, desde ja, que essas leis nao atingirdo o problema
da desigualdade emsua raiz? Mesmo estando cientes que
de “lei em lei” que prevejam certo tipo de “discrimina-
¢do positiva” ndo se chegara a uma sociedade igualitaria?
Ou, ao revés, nao percamos tempo com o direito? Dedi-
guemo-nos diretamente a combater o sexismo no plano
ideoldgico-cultural?

Obviamente, se a resposta for na segunda direcao, a Lei
Maria da Penha nao teria sentido. Homens e mulheres
gue cometessem algum tipo de violéncia doméstica deve-
riam responder de igual maneira pelo mesmo dispositivo
legal, como era anteriormente com a Lei n. 9.099/95.
No entanto, diante do aumento dos indices de violén-

cia e assassinatos® cometidos contra mulheres em todo
0 palis, mas muito especialmente em Pernambuco, nao
foi esse 0 caminho escolhido. Apostou-se no campo juri-
dico como um terreno importante na luta contra a violén-
cia doméstica.

Contudo, para compreendermos a importancia da Lei
Maria da Penha, em outras palavras, para nao pedirmos
nem mais nem menos ao direito, é necessario enfatizar o
justolugar que ocupa o juridico na protegao das mulheres,
como também de todos que historicamente foram rele-
gados a uma posicao subalterna na sociedade. Tal pos-
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tura evita o ceticismo com relacao ao direito, mas tam-
bém futuras frustragdes por se terem apostado nele todas
as fichas.

2. Enfrentamento da violéncia de género: o lugar da
Lei Maria da Penha

Ja se disse que o direito nao é uma ferramenta neutra. Se
é certo que o direito, assim como todo o aparato ideo-
l6gico do Estado, nao é simplesmente um mero reflexo
das relacdes sociais e culturais dominantes, ele também
pode ser usado para transformar tradicdes e costumes.
Mas, como?

O direito, afirma Joaquin Herrera Flores, & em primeiro
lugar uma técnica de dominio social que se coloca perante
os conflitos neutralizando-os a partir da perspectiva da
ordem dominante. E, em segundo lugar, é uma técnica
especializada que determina a priori quem ¢ legitimado
para produzi-la e quais os parametros a partir dos quais
se deve utiliza-la. Dai a imensa forca daquele que tem a
autoridade de “dizer” o direito — tanto o legislador como
0juiz—no momento de conformar atitudes e regular rela-
¢bes sociais em um sentido ideoldgico e politicamente
determinado. Por isso, alerta o autor, é importante que
nao tenhamos desprezo pela luta juridica nem, por outro
lado, confianga de que sé por meio dela se possa chegar
a um tipo de sociedade nado sexista (HERRERA FLORES,
2005, p. 70/71).

Nesse sentido, toda leitura do fendmeno juridico —assim
como de qualquer aspecto da realidade —se faz a partir de
uma postura politica e ideolégica determinadas. Emoutras
palavras, o direito ndo oferece ao seu (sua) intérprete e/ou
aplicador (a) a possibilidade de fugir da posicao particu-
lar que ele/ela ocupa no interior dos conflitos sociais (e tal
posicao tanto pode ser opositiva ou legitimadora do sta-
tus quo), nem dos parametros dominantes que confor-
mam a hegemonia em um espaco e em tempo determi-
nados. Por mais que se pretenda suprimir essas duas pos-
turas, seja pela afirmacao de que o ordenamento juridico
¢ auto-suficiente e pleno e que por isso sé ha uma deci-
sao juridicamente correta, seja pela negacao da influén-
cia das ideologias na produgao, interpretacao e aplicacao
do direito, ndo ha como o (a) intérprete e/ou aplicador(a)
aliviar a consciéncia ou eximir-se de responsabilidade no
momento em que I& o mundo e os conflitos sociais por
intermédio do direito.

Se com a Lei Maria da Penha abandonou-se o “feminismo
da diferenca” e se apostou na luta juridica como instru-
mento para a construcao de uma sociedade igualitaria
—reconhecendo ao mesmo tempo que o ideoldgico e o



politico ndo podem ser excluidos do direito - temos que
responder a duas perguntas que propde Joaquin Herrera
Flores. Essas duas perguntas estdo intrinsecamente relacio-
nadas, mas tém conotagdes e conseqléncias especificas:
qual igualdade? E, em seguida, igualdade de qué? (HER-
RERA FLORES, 2005, p. 65-90)

Desde as revolugdes burguesas do século XVIII fala-se da
necessidade de tragos comuns entre os cidaddos para a
construgao de um Estado Democratico. Segundo essa
perspectiva, deve haver um minimo de homogeneidade
entre os cidadaos para que possam se entender como par-
ticipantes da vontade geral (Idem, p. 67). Sao essas carac-
teristicas comuns que fazem com que seja possivel falar da
igualdade perante a lei: todos somos iguais perante a lei,
dizoart. 5°, caput, da Constituicao Federal.

No entanto, muito cedo se constatou que a conquista da
igualdade de direitos nao foi suficiente para apoiar ou para
impulsionar o reconhecimento e o respeito pelas diferen-
¢as, nem muito menos propiciou a remogao das desigual-
dades sociais, econdmicas e culturais. Ao responder a per-
gunta “qual igualdade”, Herrera Flores considera funda-
mental identificar que a problematica apontada tem suas
raizes fincadas na figura classica do “contrato” como fun-
damentoda relacao social, figura que se situa na separacao
—fundamental para o liberalismo politico — entre politica
eeconomia. Ao partir da constatacao fatica de que todos
somos iguais perante a lei a figura do contrato normaliza,
legitima e legaliza posicoes prévias de desigualdade com
0 objetivo de reproduzi-las infinitamente (HERRERA FLO-
RES, 2005, p. 58).

Mas nao €0 isso. Aseparacao entre economia e politica é
muito clara para n6s hoje quando a analisamos do lado da
economia: parece muito claro que o mercado ndo é capaz
de distribuir os bens de forma igualitaria. Mas sera que as
consequéncias da separagao entre economia e politica sao
tao claras quando a analisados do lado da politica?

No processo de separacao ideoldgica eirreal entre econo-
mia e politica também vai se instaurando, alerta Herrera
Flores (Idem, p. 59-61), uma segunda separacao muito
importante: aparece um espaco ideal/universal —o espago
publico — onde se moveriam sujeitos idealizados e idénti-
cos que gozam deigualdade formal perante aleie, juntoa
tal espaco, dando-lhe suporte, mas guardando ao mesmo
tempo sua especificidade, surge a consciéncia de um
espaco material/particular/doméstico — o espaco do pri-
vado —onde se encontram nao so os interesses econdmi-
cosdos sujeitos “concretos”, mas também as relacdes que
os ligam a outros sujeitos no espaco domestico, as crencas
particulares e as identidades sexuais e raciais. O contratu-
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alismo supde, portanto, a constru¢ao de uma percep¢ao
social baseada na identidade que se da no espago publico
garantido pelo direito e a expulsao das diferencas para o
ambito desestruturado, e invisivel para o institucional, do
privado. Assim, as diferencas que existem entre homens
e mulheres e entre etnias, por exemplo, ficam adstritas a
esfera do privado sem jamais adquirir visibilidade ou consi-
deracao publicas. Emresumo, aformacao da lei, expressao
davontade geral, ndo leva em consideracao as necessida-
des e os interesses dos que se encontram nesse espaco.

Nesse sentido, para o liberalismo politico a diferenca deve
ser entendida como “diversidade”, como algo que foge
do padrao universal que nos faz participes da vontade
geral e que, por isso mesmo, deve ser apenas tolerada.
E esse padrao universal ndo é outro sendo, como diz JUr-
gen Habermas, o do homem, branco, proprietario e culto
(2003, p. 42/74). E dentro dessa perspectiva, portanto,
que devem servistas as varias tentativas de impedir a vigén-
cia ou de restringir a eficacia Lei Maria da Penha que se
baseiam no principio da igualdade entre os géneros: impor
um padrao de ser, de sentir e de fazer que se convencio-
nou identificar com o masculino.

Por outro lado, se ndo separarmos o econdémico do politico
podemos dizer que 0 que ameagca a igualdade nao é a dife-
renca. Como afirma Heleieth Saffioti (2004, p. 37),

ademocracia exige igualdade social. Isto ndo sig-
nifica que todos os socii, membros da sociedade,
devam ser iguais. Hd uma grande confusdo entre
conceitos como: igualdade, diferenca, desigual-
dade, identidade. Habitualmente, a diferenca con-
trapbe-se a igualdade. Considera-se, aqui, errénea
esta concep¢do. O par da diferenca é a identi-
dade. Jd a igualdade, conceito de ordem politica,
faz par com a desigualdade.

Aigualdade, conceito de ordem politica mas inseparavel
do econdmico, nao é algo do qual devemos partir, mas
uma meta, um objetivo que apenas sera conquistado se
houver o reconhecimento de que existem desigualdades
econdmicas, sociais e culturais entre pessoas e grupos. O
que se contrapde a igualdade, como afirmou a autora, ndo
éadiferenca, mas a desigualdade de condi¢des econdmi-
cas, sociais e culturais que permitam ou que possibilitem a
igualdade perante a lei, perante o direito.

A Lei Maria da Penha, portanto, nao pode ser considerada
— como muitos querem - inconstitucional por suposta-
mente possibilitar uma discriminacao nao permitida entre
homens e mulheres, conforme determina o art. 5°, |, da
Constituicao Federal. Essa lei, fruto de anos de pressao e
embates dos movimentos feministas e da luta silenciosa



de milhares de mulheres constantemente agredidas por
seus parceiros e familiares, ataca a desigualdade existente
entre homens e mulheres ao reconhecer a especificidade
davioléncia de género e, assim, prever formas distintas de
erradica-la. Do contrario, como podemos falar de igual-
dade de oportunidades para homens e mulheres no mer-
cadodetrabalho, por exemplo, quando, sequndo o Banco
Mundial, a violéncia de género causa mais danos e mor-
tesas mulheres entre 15 e 44 anos do que doencgas, como
cancer e maldria, ou mesmo acidentes de transito e guer-
ras; e guando um em cada cinco dias em que as mulheres
faltam ao trabalho é motivado pela violéncia doméstica
(PERNAMBUCO, 2007, p. 9)?

Agora sim podemos voltar a pergunta inicial: qual igual-
dade? Igualdade de oportunidades entendidas como a
criacao de condigdes, de meios, de recursos econdmicos,
sociais e culturais que permitam a igualdade de direitos,
que possibilitem a igualdade perante a lei.

As questdes que envolvem a segunda pergunta colo-
cada por Joaquin Herrera Flores — igualdade de qué? —
nao podem se limitar ao terreno juridico, porque nao se
trata de igualdade perante alei. No entanto, apesar de o
direito ndo ser a resposta para essa questao, tal nao dimi-
nui em momento algum a importancia da luta juridica,
pois, de acordo com esse autor, o juridico deve ser enten-
dido como um dos instrumentos mais importantes no
momento de garantir institucionalmente os resultados
das lutas por igualdade (HERRERA FLORES, 2005, p. 83).
Sem o juridico, como seria possivel registrar as grandes
mudancas que ocorreram nas Ultimas décadas em favor
das mulheres? Sem a ajuda do registro legal, como disse-
minar as pautas e as reivindicagdes da mulheres? Como
ganhar posicdes na sociedade civil em favor da igualdade
de género? Como tornar constantemente visivel as desi-
gualdades econbdmicas, sociais e culturais entre os géne-
ros? Em uma frase, como converter as lutas por igualdade
em “uma lingua que todos falem”? A Lei Maria da Penha,
afortunadamente, parece estar se convertendo nessa lin-
gua comum.

A dificuldade surge quando se abandona a pratica social
e se confia apenas nos resultados que foram registrados
juridicamente, pois tais resultados - os resultados das lutas
pelaigualdade de oportunidades, pela igualdade perante
a lei -, apesar de imprescindiveis, ndo tém o condao de
alterar por si s6 0 processo historico e social de diferen-
ciacao entre homens e mulheres. Dado que ser homem
e ser mulher é muito mais uma questdo que diz respeito
aos modelos e as expectativas socioculturais sobre ambos
0s seres do que simplesmente uma determinacao biold-
gica. Em outras palavras, considerando que a diferencia-
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¢ao entre 0s géneros nao é algo dado direta e espontane-
amente por suas anatomias, tal processo de identificagao/
diferenciacdo nao pode ser modificado pelo direito. Aeli-
minacao do patriarcado, como processo historico e social
que atribui valoragao positiva ao universo dos homens e
que, concomitantemente, exclui socialmente tudo o que
se refere as mulheres, necessita que as mulheres estejam
“empoderadas”, isto €, que tenham as mesmas oportu-
nidades econdmicas, sociais, politicas e culturais que os
homens, mas como se trata da eliminacdo de umarelacdo
de poder que se baseia no medo e no controle, ele ndo é
suscetivel de ser combatido apenas juridicamente.

E porisso que grande parte do feminismo de procedéncia
juridica questiona a identificacao total que comumente se
fazentre a praxis politica e a atividade legislativa, comose a
politica se reduzisse a producao de normas e, consequen-
temente, aigualdade fosse possivel ser obtida mediante o
mero reconhecimento juridico dela. Se as leis constituem
olugarda representacao do existente, afirma Herrera Flo-
res o lugar da modificacao e da transformacao é a pratica
social (2005, p. 85).

O grande mérito de Joaquin Herrera Flores em nao se deter
na pergunta “qual igualdade?” e colocar a questao “igual-
dade de qué?” esta no fato de que ele parte da existén-
cia de umasituagao de desigualdade. Portanto, longe de
refletir sobre as diferencas a partir de padrdes universalis-
tas a priori, esse autor se preocupa em reconhecer as cau-
sas que fazem com que as diferencas se transformem em
desigualdades. Porisso, ele diz que a problematica que nos
apresenta o conceito de igualdade deve ser situada nos
espacos concretos, isto €, nos contextos precisos onde se
produz a riqueza, e consequentemente a pobreza, onde
se reproduzem as divisdes sociais, sexuais, étnicas e terri-
toriais do fazerhumano. Nesse sentido, qual é o contexto
e 0 conjunto das causas da desigualdade e da diferenca e
como temos que caminhar para soluciona-las colimando
a construgao de uma sociedade igualitaria? Sao pergun-
tas que se devem colocar todas e todos que nao querem
essencializar as diferengas nem eternizar as desigualdades
(HERRERA FLORES, 2005, p. 82-91).

Para analisar a problematica da igualdade e da diferenca
com mais detalhes, Herrera Flores se apoia em Amartya
Sen. Para esse economista indiano, a diferenca e a desi-
gualdade procedem fundamentalmente da diferente
capacidade que o sistema oferece no que diz respeito ao
uso dos recursos disponiveis e das possibilidades de trans-
formar esses recursos em capacidades para atuar. Assim,
para determinar o grau de desigualdade na diferenca nao
devemos nos fixar unicamente na falta de “meios”, de
“recursos”, de “condigdes” econdmicas, sociais e culturais,



mas levar em consideracao a injusta distribuicao de possi-
bilidades de funcionamento ou de capacidades sociais no
gue diz respeito ao uso dos recursos disponiveis no que
diz respeito a “diferente” situacao de homens e mulheres
no processo de divisao social, sexual, étnica e territorial do
fazer humano (Idem, p. 84/85).

Retomemos uma questao colocada anteriormente.
Quando se fala da necessidade de se criarem creche para
as mulheres poderem estudar em condi¢des de igual-
dade com relacdo aos homens parte-se do pressuposto
de que a elas cabem o cuidado dos filhos, no maximo os
homens podem “ajudar”, mas a responsabilidade é delas.
Fica claro, portanto, que nao se trata apenas de lutar por
meios e recursos que possibilitem a igualdade perante alei,
aigualdade de oportunidades, mas por um acesso iguali-
tario e ndo hierarquizado a esses recursos e a esses meios.
Homens e mulheres deveriam se ocupar igualmente dos
cuidados domésticos com os filhos para que todos tenham
acesso e 0 uso igualitario da educacao.

E por isso que ndo podemos tratar a igualdade separada
daliberdade. E por isso que ndo podemos apostar todas
as nossas fichas no direito. Necessitamos que as transfor-
magoes se déem na pratica social. No entanto, ao mesmo
tempo, ndo podemos colocar como sindnimo de liberdade
a autonomia individual, porque isso nos levaria a separar
novamente o politico do econémico. Em outras palavras,
nao podemos desprezar a necessidade de meios e recursos
econdmicos, sociais e culturais para atingirmos aigualdade
perante a lei, mas ao mesmo tempo — para resguardar as
diferencas, para que ndo nos orientemos por um padrao
universal g priori — deveriamos lutar pela construcao de
espagos sociais Nos quais os individuos e grupos possam
levar adiante suas lutas por sua propria concepgao da dig-
nidade humana.

Apartir dessa posicao, o principal objetivo daliberdade, da
atividade politica, sera o de construir subjetividades ade-
quadas para a construcao de relagdes sociais igualitarias.
Pensar o direito a partir de uma perspectiva materialista e
de totalidade, e ndo como algo ideal e desconectado dos
contextos onde avida é produzida e reproduzida, permite
lidar com a Lei Maria da Penha como um apoio para a cria-
¢ao de uma subjetividade politica antipatriarcal: fazer com
gue as conquistas das praticas sociais se transformem “em
uma lingua que todos falem”.

Nesses termos ganha sentido a reivindicagao de um
direito a comunicacao, de um direito a polifonia, a par-
tir do qual se reconheca a existéncia de muitos pontos
de vista e se proporcionem recursos e meios, especial-
mente tecnologicos, para que a pluralidade seja uma
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verdadeira forma de vida e, portanto, nao se confunda
com a superposicao de consensos, que deixa intacto o
padrao a ser refletido.

A construcao e a perpetuagao da ideologia patriarcal
alcanga a todos e a todas pelo simples fato de estar pre-
sente em todos os instrumentos e instituicbes de socializa-
cao. Defato, os mecanismos de producao e de difusao sao
tao eficientes que a ideologia patriarcal muitas vezes nao
chega a consciéncia, ao contrario, na maioria das vezes
nao percebemos que a carregamos em nossas veias. A
familia, a escola, asigrejas sao instituicdes que tradicional-
mente ajudaram a produzir e perpetuar o patriarcalismoe,
como tal, a relegar a existéncia feminina a esfera privada.
No entanto, atualmente nenhuma instituicao desempe-
nha melhor esse papel na esfera publica que os meios de
comunicagao e, por isso mesmo, merecem todas as aten-
¢Oes dos que lutam por uma sociedade igualitaria.

Como afirma a jornalista feminista Ana Veloso (2007, p.
15),

Local de embates politicos e espaco fundamen-
tal para a democratizacGo da vida cotidiana, a
esfera publica desponta como locus privilegiado
para quem pretende ascender ao poder ou para
quem ndo quer abrir méo dele. Isso acontece por-
que também é por meio dela que se constroem e
legitimam discursos. Ela funciona como vitrine da
vida social. E ninguém melhor do que a imprensa
para fazer sua refracdo. Ndo seria exagero dizer
que a midia detém grande poder de seducdo e
influéncia sobre a sociedade justamente por fazer
a mediacdo entre a esfera publica e a privada, ou
melhor, por sua capacidade de reproduzir, para
um grande numero de espectadores, algum fato
social.

Como é a imagem da mulher na midia? Como os meios
de comunicagao retratam a mulher e seu lugar na socie-
dade? Para um(a) expectador(a) tolerante, bastam apenas
alguns minutos em frente a televisao, principal veiculo de
comunicagao do pais, para constatar que a programagao
das emissoras primam pelo grotesco, pela incitacao da
violéncia e pelo desrespeito aos direitos das mulheres e
de grupos minoritarios. Vale tudo em nome do entreteni-
mento e da “informacado”, ou melhor, em nome do lucro
facil, camuflado por um suposto atendimento ao “gosto
do publico”. Diga-se-lo sem rodeios: trata-se de oportu-
nismo e populismo. Oportunismo, porque as emissoras
se aproveitam das necessidades humanas de compen-
sagao que implica um cotidiano de inumeras privacoes,
desemprego e baixa auto-estima. Enquanto o telespecta-



dorride mulheres, lésbicas e homossexuais colocados em
situagdes vexatdrias e caluniadoras, isto &, de grupos que
sao excluidos sociais, econdmica e politicamente na socie-
dade, riinconscientemente de simesmo. Populismo, por-
gue a televisao intervém na propria opiniao e no compor-
tamento do publico, em outras palavras, € um veiculo for-
mador de opinido e de comportamentos. A neutralidade
mercadoldgica de atender ao “gosto do publico” encobre,
na verdade, uma acao realmente formadora de opinido e
a exploracao desse segmento de mercado passa a ser a
mesma coisa que “dar o que o publico quer”. Emsuma, a
TV nao inventa comportamentos, tendéncias ou valores,
mas captura comportamentos e decide a quais dar visibi-
lidade, legitimidade, importancia.

Contudo, mais do que um efeito “sdcio-terapéutico” de
compensacoes psicologicas, a liberdade de expressao e o
direito de informar, geralmente invocados pelas emisso-
ras de televisao, tém repercussdes ainda mais graves, pois
a pratica da democracia pressupe e objetivaa criagdoea
consolidacao de sujeitos socio-politicos capazes de cons-
truir novas relagdes sociais, baseadas no respeito mutuo e
na preservagao da dignidade humana.

Nesse sentido, como erradicar a violéncia contra as mulhe-
res se 0s meios de comunicagao a retratam em uma rela-
cao de subordinacao diante do homem? Como extinguir
avioléncia contra a mulher sem transformar essa arena de
formacao e desempenho de identidades sociais? Nao foia
toa que em agosto de 2007 mais de 2,5 mil delegadas da
Il Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres des-
tacaram, como um dos novos eixos prioritarios do Plano
Nacional de Politicas para as Mulheres (PNPM), a criagao
de mecanismos de controle social sobre o uso daimagem
da mulher nos meios de comunicacao.

3. Por uma pratica juridica critica

Quando manejado para construirigualdade de condi¢des
econdmicas, sociais, politicas e culturais entre os géneros
e como base objetiva, concreta, para o processo de pro-
ducao de uma subjetividade antipatriarcal, o direito con-
verte-se em instrumento das lutas sociais por uma socie-
dade igualitaria. Nesse sentido, um dos aspectos mais
importantes da Lei Maria da Penha esta no fato de ter sur-
gido de pesquisas fundamentadas e de reivindicagdes
concretas que expressam o conjunto das lutas feminis-
tas no Brasil. Lutas que tem nessa lei um ponto de apoio e
nao um resultado final, ndo s6 porque, como se viu ante-
riormente, o direito ndo resolve a questao “igualdade de
qué”, mas também, e talvez especialmente, pelo fato de
que ele proprio é, naimensa maioria dos casos, ensinado
conforme os parametros da ideologia patriarcal e de uma
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suposta neutralidade politica, dificilmente superadas na
pratica profissional.

Porisso, interpretar e aplicar a Lei Maria da Penha faz des-
sas praticas politicas uma tarefa arriscada. Os textos juri-
dicos sao aparentemente de natureza formal e, na maioria
das vezes, também sdo interpretados com base em uma
|6gica formal abstrata, por meio da qual o processo histo-
rico de onde resultam nao pode se apresentar. Nao é dese
espantar, portanto, osinumeros artigos e livros que passa-
ram a defender a inconstitucionalidade ora de alguns arti-
gos ora de toda a Lei Maria da Penha, em nome do princi-
pio daigualdade perante alei.

A légica formal abstrata no ensino e na pratica do direito
alimenta-se de multiplos fatores. E muito comum atribuir
a perpetuacao de tal I6gica a contribuicdo de uma certa
pompa que faz parte do imaginario do mundo juridico.
De fato, o mistério conferido pela solenidade que ronda as
salas de audiéncia; aimponéncia dos edificios que abrigam
asmais altas cortes do pais; aindumentaria sisuda a darum
ar prospero sob o sol tropical; 0 manejo de regras e normas
cujainteligibilidade é dificilmente acessivel aos leigos mui-
tas vezes faz com que os estudantes dos cursos de direito
construam para simesmaos uma imagem ao mesmo tempo
privilegiada e distinguida de suas futuras praticas profissio-
nais. Ha, porém, outro fator que muito tem contribuido
para o ensino e a pratica juridicos formais: ingressar e poder
freqUientar as aulas do curso de direito representa uma pos-
sibilidade real de ascensao social que, para os mais altos
cargos da burocracia jurisdicional, implica ganhar mais de
cinglenta vezes o salario minimo do pais.

Se a imagem pomposa do curso é logo desafiada pelos
primeiros contatos com extrema burocracia na tramita-
¢ao dos processos e pela morosidade da justica, a idéia de
que odireito constitui um mundo a parte, imune a extrema
desigualdade social que define a sociedade brasileira, é
mais dificil de ser abalada. Essa visdo comeca a ser cons-
truida muito cedo, desde o primeiro ano de estudos, e per-
manece, na maioria das vezes, ao longo de todo o curso,
estendendo-se para a pratica profissional. Assim, muito
cedo os alunos tentarao reter uma grande quantidade de
normas, dedicar-se-ao com afinco ao aprendizado das téc-
nicas de aplicacao das leis, desdobrar-se-ao em perceber
os problemas “juridicos”, a identificar as ambigUidades e
contradicdes das normas e quando sao aplicaveis aos casos
concretos. Tudo isso a garantir a “seguranga juridica”, a
previsibilidade das decisdes para o bom funcionamento
de um sistema fechado, circular, hierarquico e, principal-
mente, coerente. Tudo passa como se aprender o “direito”
significasse saber o contelido das normas e porque o sis-
tema juridico tem que ser como é.



Nas ultimas décadas, as mulheres tém conquistado maio-
res espagos no conjunto da sociedade brasileira, ampliando
sua participacao na producao da riqueza no mercado de
trabalho e nas esferas de decisdo politica. Tais conquistas
nao foram, porém, amplas o suficiente para modificar os
papéis sociais que Ihes foram historicamente destinados.
De acordo com a histéria, o direito positivo reforcou essa
condicao, cumprindo assim sua funcao de controle social
ao promover a desigualdade juridica da populagao femi-
nina. A partir da década de 1980, com o fortalecimento
do movimento feminista, é que se delineou uma tendén-
cia de reconhecimento formal dos direitos das mulheres.
A Constituicao Federal, ao reconhecer a igualdade entre
homens e mulheres e por ter previsto amplos direitos para
asmulheres, foi umimportante marco na luta pela emanci-
pacao feminina. Desde entao, outros direitos foram garan-
tidos, sendo importante ressaltar a ratificacao integral da
Convencao sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Dis-
criminacdo contra a Mulher e da Convencao Interameri-
cana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a
Mulher (Convencao de Belém do Para).

Em que pesem os avancos na legislacao, observa-se que
parte das dificuldades de implementacao dos direitos
reconhecidos estad na deficiéncia da formacao dos/das
operadore(a)s juridico(a)s para lidar com as questoes mais
amplas —e, por isso, nao apenas dogmaticas - que envol-
vem as relacdes de género e o direito.

Daiaimportancia de, antes de estudar e aplicar a Lei Maria
da Penha, compreender as relacdes de género. Porisso, a
necessidade de exigir que o Ministério da Educagao intro-
duza, na estrutura curricular dos cursos de bacharelado
em direito, uma disciplina especifica sobre os direitos das
mulheres que problematize os aspectos socioldgicos, his-
téricos, politicos, econdmicos, culturais e juridicos das rela-
cOes de género no pais. Medida concreta nessa direcao é
incluir, de forma especifica, o direito das mulheres no edital
do exame para a Ordem dos Advogados do Brasil, a seme-
lhanca do direito do consumidor, do direito da crianca e
do adolescente e do direito ambiental.

O ensino do direito e das relagdes de género nos cursos
juridicos é condicao para uma pratica juridica critica. Eé
preciso que se diga que tal pratica ndo se resume ao anti-
formalismo. E certo que ndo ha formacao técnica, dog-
matica, que supra a necessidade de formacao politica, no
sentido da elaboracdo consciente, e de maneira coletiva,
de uma visao de mundo. No entanto, ndo ha conscién-
cia dasimplicacées politicas das interpretacdes dos textos
normativos que seja capaz de, pelo menos no que diz res-
peito atualmente a imensa maioria dos/das que ocupam
0s mais altos cargos da burocracia jurisdicional, alcangar
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a compreensao de uma situacao de caréncia e de opres-
sao. Nao se pode construir idealmente solugdes ou deci-
sbes que, em seu conjunto, sejam capazes de suprir neces-
sidades absolutamente distantes da realidade cotidiana
em que se vive.
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. Notas

*

Este artigo foi inspirado nas reflexdes estimuladas pelas
reunides ao longo do segundo semestre de 2007 na
Comissao de Politicas Integradas para o Enfrentamento
da Violéncia Doméstica e Sexista, da Secretaria Especial
da Mulher do Governo do Estado de Pernambuco - da
qual a autora participa como membro da Comisséo de
Direitos Humanos da OAB/PE - bem pelos nos cursos que
a Escola Superior da Advocacia Professor Rui Antunes
tem promovido, juntamente com aquela Secretaria, sob
o titulo “Direito e Relacdes de Género — a aplicabilidade
da Lei Maria da Penha”.

. Advogada; doutora em Direitos Humanos e Desenvol-

vimento pela Universidade Pablo de Olavide, Espanha;
membro da Comissao de Direitos Humanos da OAB/PE;
pesquisadora do Nucleo de Documentagao dos Movi-
mentos Sociais da Universidade Federal de Pernambuco
e professora de Direito Internacional Publico da Faculdade
Mauricio de Nassau.

Para maiores informagdes acerca de pesquisas sobre vio-
|éncia contra a mulher no Brasil e no mundo ver o site
www.patriciagalvao.org.br

LesGes corporais dolosas de natureza leve, de acordo com
oart. 129, caput e §§ 1°, 2°e 3°, sdo as ofendem a integri-
dade corporal ou a salde de outrem mas que nao resul-
tam: incapacidade para as ocupagdes habituais, por mais
de trinta dias; perigo de vida; debilidade permanente de
membro, sentido ou funcao; aceleracao do parto; incapa-
cidade permanente para o trabalho; enfermidade incura-
vel; perda ouinutilizagdo de membro, sentido ou fungao;
deformidade permanente; abordo ou morte.

Para uma analise sobre as mudancas legislativas pro-
porcionadas pela Lei Maria da Penha ver BARSTED, Leila
Linhares. O avanco legislativo no enfrentamento da vio-
léncia contra as mulheres. In: LEOCADIO, Ecylene; LIBAR-
DONIMarlene (Orgs.). O desafio de construir redes de
atencao as mulheres em situacao de violéncia. Brasi-
lia: AGENDE, 2006, p. 65-90.

Ha relatos que afirmam que em grande parte dos casos
as mulheres agredidas acabavam por pagar, elas proprias,
tanto as multas quanto as cestas basicas, cedendo asame-
agas dos companheiros violentos.

Pesquisas demonstram que a violéncia doméstica € gra-
dativa. O agressor principia com agressoes verbais, em
seguida passa para lesoes fisicas leves e assim por diante,
podendo chegar, caso nao seja impedido a tempo, ao
homicidio.
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