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SALIL SHETTY

Diretor da Campanha do Milénio das Nacdes Unidas.

RESUMO

Este artigo aborda o relacionamento intrinseco dos Objetivos do
Milénio com os direitos humanos. Analisa como a adogio do discurso
dos direitos humanos pelos pafses — em particular por aqueles onde a
fome e a pobreza estdo em rdpido progresso — cria condicoes para
reivindicar o monitoramento e a implementa¢do desses Objetivos até
2015. Mostra que, apesar de sua suposta fraqueza, os Objetivos do
Milénio podem ser muito proveitosos para o avango da agenda dos
direitos humanos. E sugere que os cidaddos se mobilizem para cobrar de
seus governos, ¢ das instituigdes internacionais, a consecugdo desses
Objetivos, com o propésito de erradicar a fome e intensificar o

desenvolvimento. [Original em inglés.]
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DECLARACAO E OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO DO
MILENIO: OPORTUNIDADES PARA 0S DIREITOS HUMANOS*

Salil Shetty

A relagao entre os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(ODM), por um lado, e os direitos humanos, por outro, tem
gerado certa confusio na sociedade civil. Abordo aqui a questao
sob a perspectiva de um ativista dos direitos humanos, e é possivel
que nio corresponda aos padroes dos que possuem uma
compreensao apurada de seus fundamentos teéricos e legais.

Ao iniciar a discussiao sobre os Objetivos do Milénio
devemos ter em mente a realidade mais ampla. No mundo
atual, nao hd maior desafio do que combater a pobreza e suas
manifestagoes. Infelizmente, nds nos tornamos insensiveis a
magnitude do problema. Enquanto estamos discutindo isso,
cerca de uma em cada seis pessoas no mundo — o que significa
quase 1 bilhdo de pessoas — passa fome todos os dias. Estima-
se que 30 mil seres humanos — criangas, em sua maioria —
morrem a cada dia em conseqiiéncia da pobreza. No dltimo
ano, pelo menos 500 mil maes morreram no parto, ou de
desnutri¢ao, sem qualquer justificativa.

A chamada comunidade internacional costuma agir com
espantoso atraso. Preferimos lidar com as conseqiiéncias do
que atuar ao perceber os alertas iniciais. Os atuais ataques de
gafanhotos na Africa Ocidental constituem um exemplo
ilustrativo dessa questdo, para nio falar da crise em Darfur.
Quase 3 milhoes de pessoas morreram de aids no dltimo ano.

* Texto editado a partir de
palestra apresentada no

IV Coléquio Internacional de
Direitos Humanos:

“A Declaragdo e as Metas de
Desenvolvimento do Milénio
da ONU: Desafios para os
direitos humanos”. Sdo Paulo,

11 de outubro de 2004.
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O direito a educagio fundamental é negado a 120 milhoes de
criangas que estao fora das escolas — e os nimeros sio bem
mais elevados se incluirmos as que freqiientam escolas
totalmente ineficientes, com taxas de matricula irreais. Um
bilhdao de pessoas, em sua maioria mulheres e criangas, nio
tém acesso aos servigos sanitarios.

Escancarada diante de nés estd a maior arma de destruicao
em massa — a pobreza. Paradoxalmente, o mundo jamais viu
tanta prosperidade. Consta que as mil pessoas mais ricas do
planeta detém uma fortuna pessoal maior do que os cerca de
500 milhoes de habitantes dos chamados “paises menos
desenvolvidos”.

Envergonhados pela magnitude dessa violagao aos direitos
humanos fundamentais e perturbados pela potencial reagio
sobre a seguranca global dessa extrema privagao enfrentada pela
maioria da populagio, os lideres mundiais, em setembro de
2000, assumiram um compromisso. Na maior reunido de chefes
de Estado da histéria da humanidade, subscreveram um
documento solene no qual prometiam libertar seus concidadaos
da indignidade e do sofrimento que acompanham a abjeta
pobreza. No momento em que se iniciava um século ¢ um
milénio, recapitularam os resultados das diversas conferéncias
de cipula das Na¢oes Unidas da década de 90, e estipularam
para si mesmos um periodo de 15 anos, ou seja, até 2015,
para atingir um conjunto de metas e objetivos minimos,
embora concretos. Esse programa ficou conhecido como
Metas de Desenvolvimento do Milénio, ou Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio.

O nome deste Coléquio faz referéncia aos desafios que a
Declaragao do Milénio e as metas visadas representam para os
direitos humanos. Mas, ao contrario disso, estou absolutamente
convencido de que a interpretagio e a utiliza¢ao adequadas da
Declaragao e dos Objetivos do Milénio oferecem uma
oportunidade poderosissima de converter em realidade as
aspiragoes dos direitos humanos. Da mesma forma, assegurar
que o discurso sobre os Objetivos esteja de continuo ancorado
no contexto dos direitos humanos ¢ a inica maneira de garantir
que eles sejam atingidos de modo abrangente e sustentdvel. A
meu ver, os Objetivos do Milénio e os direitos humanos sio
interdependentes e se reforcam mutuamente.

Procurarei a seguir explicar por que acredito nisso.

m SUR - REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



Os Objetivos do Milénio no contexto
dos direitos humanos

E surpreendente que mesmo pessoas bem-informadas com
freqiiéncia nao se lembram que os Objetivos derivam da Declaragao
do Milénio, sendo posteriores a esse documento original. Gostaria,
portanto, de dedicar especial atengao a Declara¢ao do Milénio, que
representa a base regulamentar e contextual do estabelecimento dos
Objetivos e das Metas do Milénio.

A Declaragio do Milénio apresenta oito se¢oes de peso
equivalente. A primeira se¢ao trata de “Valores e principios”,
sendo todos integralmente fundamentados no discurso sobre
os direitos humanos. Cito aqui alguns trechos dessa se¢ao
pertinentes a esta discussao:

Pensamos que o principal desafio que se nos depara hoje é conseguir
que a globalizacio venha a ser uma forca positiva para todos os
povos do mundo, uma vez que, se é certo que a globalizagio oferece
grandes oportunidades, atualmente seus beneficios, assim como

seus custos, sio distribuidos de forma muito desigual.

[.]

Consideramos que determinados valores fundamentais sio
essenciais para as relagoes internacionais no século 21. Entre eles
Sfiguram:

A liberdade. Os homens e as mulberes tém o direito de viver
sua vida e de criar seus filhos com dignidade, livres da fome ¢
livres do medo da violéncia, da opressio e da injustica. A melhor
Jforma de garantir esses direitos é através de governos de democracia
participativa baseados na vontade popular.

A igualdade. Nenhum individuo ou na¢io deve ser privado
da possibilidade de se beneficiar do desenvolvimento. A igualdade
de direitos e de oportunidades entre homens e mulberes deve ser
garantida.

[.]

As outras se¢bes sdo: “Paz, seguranca e desarmamento’;
“Desenvolvimento e erradicagao da pobreza” (os oito Objetivos
foram originalmente extraidos desta se¢io); “Prote¢ao de nosso
ambiente comum”; “Direitos humanos, democracia e boa
» <« ~ 7 - » <« \
governanga’; “Prote¢ao dos grupos vulnerdveis”; “Responder as
necessidades especiais da Africa’; e “Reforgar as Nagoes Unidas”.

SALIL SHETTY

Ano 2 « Nimero 2 2005 =

9



DECLARAGAOQ E OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO DO MILENIO: OPORTUNIDADES PARA 0S DIREITOS HUMANOS

10

Cito ainda alguns trechos relevantes da se¢ao “Direitos
humanos, democracia e boa governanga”:

Naio pouparemos esforgos para promover a democracia e fortalecer
o Estado de Direito, assim como o respeito por todos os direitos
humanos e liberdades fundamentais internacionalmente
reconhecidos, nomeadamente o direito ao desenvolvimento.
Decidimos, portanto:

* Respeitar e apoiar integralmente a Declaragido Universal dos
Direitos Humanos.

o Esforcar-nos por conseguir a plena prote¢io ¢ a promog¢io dos
direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais de todas
as pessoas, em todos os paises.

* Aumentar, em todos os paises, a capacidade de aplicar os
principios e as prdticas da democracia e o respeito pelos direitos
humanos, incluindo os direitos das minorias.

* Lutar contra todas as formas de violéncia contra a mulber ¢
aplicar a Convengio sobre a Eliminagio de Todas as Formas
de Discriminacio contra a Mulber.

* Adotar medidas para garantir o respeito e a protegio dos direitos
humanos dos migrantes [...] para acabar com os atos de racismo e
xenofobia, cada vez mais freqiientes em muitas sociedades, e para
promover maior harmonia e tolerincia em todas as sociedades.

* Trabalhar coletivamente para conseguir que os processos politicos
sejam mais abrangentes, de modo a permitir a participacio
efetiva de todos os cidadios, em todos os paises.

» Assegurar a liberdade de comunicacio, para cumprir sua
indispensdvel fungdo e o direito do piiblico de ter acesso a

informagdo.

A Declaragao nio deixa margem a ddvidas nem a negociagio.
Os Objetivos do Milénio referem-se a constatagio do direito ao
desenvolvimento dentro de um contexto mais amplo de direitos
humanos. O desenvolvimento ¢ visto como imperativo, com
base na justi¢a, e nao como uma opgao de caridade. Os valores
fundamentais para se atingir os Objetivos sao os de partilha da
responsabilidade, indivisibilidade, auséncia de discriminagao,
igualdade e responsabilidade — todos eles extraidos de um
diciondrio de direitos humanos. Os Objetivos do Milénio sao
validados na base da legitimidade e dos valores dos direitos
humanos, sem o que seriam um conjunto de metas vazio.

m SUR - REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS
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Vinculagao dos Objetivos aos padroes de direitos humanos

Muitas tém sido as contribuigdes referentes aos dispositivos, medidas
e instrumentos especificos dos direitos humanos aos quais os
Objetivos do Milénio podem se alinhar, mas todas possuem como
caracteristica comum o fato de suas conexoes serem amplas e dbvias.
Como a Declara¢io do Milénio considera o desenvolvimento sob a
perspectiva dos direitos humanos, podemos dizer que sao relevantes
todas as medidas estabelecidas em convencoes e tratados
internacionais como: Declara¢ao Universal dos Direitos Humanos
(DUDH); Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais (PIDESC); Pacto Internacional dos Direitos Civis e
Politicos (PIDCP); Convengao sobre a Eliminagao de Todas as
Formas de Discriminagao Racial (CEDR); Convengio sobre a
Elimina¢ao de Todas as Formas de Discriminagio contra a Mulher
(CEDM); Convengio sobre os Direitos da Crianga (CDC). Isso foi
detalhado no recente relatério apresentado a Assembléia Geral da
ONU pelos relatores especiais para Saide da Comissao dos Direitos
Humanos (27 de setembro de 2004):

Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
e medidas de direitos humanos

Objetivos de Desenvolvimento do Milénio

Principais medidas referentes a direitos humanos

1. Erradicar a pobreza extrema e a fome DUDH, Artigo 25(1); PIDESC, Artigo 11

DUDH, Artigo 25(1); PIDESC, Artigos 13 e 14; CDC,

> Atindi o bxcice universal
UIiellr © SRS BEEED UiltiEER Artigo 28(1)(a); CEDM, Artigo 10; CEDR, Artigo 5°(e)(v)

3. Promover a igualdade dos sexos e a
autonomizacdo das mulheres

DUDH, Artigo 2°; CEDM; PIDESC, Artigo 3°; CDC,
Artigo 2°

DUDH, Artigo 25; CDC, Artigos 6°, 24(2)(a);

4. Reduzi talidade de cri
eduzir a mortalidade de criangas PIDESC, Artigo 12(2)(a)

DUDH, Artigo 25; CEDM, Artigos 10(h), 11(f), 12,
14(b); PIDESC, Artigo 12; CDC, Artigo 24(2)(d);
CEDR, Artigo 5°(e)(iv)

5. Melhorar a saide materna

6. Combater o HIV/AIDS, a malaria e
outras doencas

7. Garantir a sustentabilidade ambiental

8. Criar uma parceria mundial para o
desenvolvimento

DUDH, Artigo 25; PIDESC, Artigo 12; CDC, Artigo 24;
CEDR, Artigo 5°(e)(iv)

DUDH, Artigo 25(1); PIDESC, Artigo 11(1) e 12; CEDM,
Artigo 14(2)(h); CDC, Artigo 24; CEDR, Artigo 5(e)(iii)

Carta,Artigos 1°(3), 55 e 56; DUDH, Artigos 22 e 28,
PIDESC, Artigos 2°(1), 11(1), 15(4), 22 e 23; CDC,
Artigos 4°, 24(4) e 28(3)
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A Campanha do Milénio, juntamente com o Gabinete
do Alto Comissariado para os Direitos Humanos, fard publicar
em breve um pequeno documento para esclarecer as relagoes
entre os direitos humanos e os Objetivos do Milénio e
identificar sinergias.

Mas, deixando de lado o mundo da Declara¢ao do
Milénio e dos padrdes de direitos humanos, no mundo real
estao a auséncia de dignidade, de respeito e de escolha que
caracterizam a pobreza. A injusti¢a e a discrimina¢io de
qualquer espécie sao cada vez mais vistas como determinantes-
chave da pobreza, e nio é por coincidéncia que esses mesmos
determinantes sio responsdveis pela maioria dos abusos de
direitos humanos. Para nenhum outro grupo de pessoas a
existéncia e a justa aplicagiao do Estado de Direito importam
tanto quanto para os pobres e excluidos, as mesmas pessoas
para quem a concretizagao dos Objetivos do Milénio ¢ mais
relevante. S3o os pobres, em particular mulheres, que tém de
viver em terras sem beneficios legais, enfrentando violéncia e
inseguranca constantes. Uma visita a qualquer favela de Sao
Paulo mostrard essa histéria, tal como ela é. Portanto, a
pobreza ¢ fundamentalmente uma negagao dos direitos
humanos.

Melhores oportunidades de erradicar a pobreza

Existem diversos motivos para que os Objetivos do Milénio,
no atual contexto, oferegam a melhor oportunidade de erradicar
a pobreza:

* Eles representam, no nivel dos governos, um pacto nio
somente dos paises ricos e pobres com o sistema das
Nagoes Unidas — baseado em responsabilidade compar-
tilhada —, mas também com as institui¢des-chave que de-
terminam o destino econémico do mundo em desenvol-
vimento: o Banco Mundial, o FMI, os bancos regionais
de desenvolvimento e, cada vez mais, a OMC (Organi-
za¢ao Mundial de Comércio). Pela primeira vez, as insti-
tuicoes financeiras internacionais e os governos dos paises
ricos deixaram claro que podem ser considerados respon-
sdveis, tanto em termos de processo quanto em relagdo
aos resultados.

* O mundo jamais viu tanta prosperidade. As centenas

m SUR - REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS
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de bilhoes de délares que estdo sendo gastas no Iraque
nos dio a perspectiva dessa situagio. S6 no ultimo ano,
o mundo gastou 900 bilhdes de délares em armas. Isso
sem mencionar o dinheiro que escoa sob a forma de
ajuda vinculada, subsidios agricolas e pura corrupgao.
E poderiamos nio precisar mais do que 100 bilhoes de
déblares de ajuda adicional por ano para cumprir os
Objetivos. Financeiramente, estamos falando de valo-
res bem pequenos.

* O desempenho dos Objetivos serd monitorado, e isso
nao se resume a imponentes declara¢des de intengao —
eles s3o bem precisos. Os mecanismos de monitoramento
foram estabelecidos sob a forma de relatérios nacionais
referentes a execugao dos Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio (ODM) e relatérios do Secretdrio-Geral a
Assembléia da ONU. Muitos atores da sociedade civil
comegam a examinar processos independentes de
rastreamento. Mais de 60 relatérios nacionais jd foram
produzidos em paises do mundo todo.

* Os Objetivos sao claramente alcangédveis. Na verdade, as
criticas da sociedade civil afirmam que eles nio sao obje-
tivos para o milénio, mas sim metas minimas de desen-
volvimento, e que talvez nem esse minimo possa ser atin-
gido. Mas acreditamos que estabelecer um patamar ain-
da mais baixo seria moralmente inaceitdvel. Também ¢
verdade que, na atual trajetdria, se mantivermos a atitu-
de de “deixar como estd”, os Objetivos nio serdo atingi-
dos nem em 2015, data que para muitos de nds parecia
estar longe demais. H4 certo consenso em relagio ao fato
de que esses Objetivos nao serdo atingidos principalmente
na Africa Subsaariana — 14, por exemplo, se persistir o
atual ritmo, a primeira meta, referente a pobreza e a fome,
s6 seria atingida em 2147.

A verdade, no entanto, ¢ que os Objetivos nio signi-
ficam tanto na esfera global, ou mesmo na esfera nacio-
nal. A pobreza, a morbidade, a mortalidade e o analfa-
betismo sio, como sabemos, fatos estatisticos em mas-
sa. Mas, em termos de individuos e lares, homens e
mulheres, meninas e meninos sio a linha diviséria en-
tre dignidade e indignidade e, em muitos, casos, entre a
vida e a morte, literalmente. Pensando nisso, os Obje-
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tivos nio se referem A Africa ou aos paises menos de-
senvolvidos, isoladamente; eles se referem da mesma
forma & América Latina, aos chamados paises de renda
média e aos de transicao.

Na verdade, a maioria dos pobres do mundo vive em
paises como India, China e Brasil, que nio estao entre os
considerados menos desenvolvidos. Os niveis de morta-
lidade infantil para os 20% da camada mais baixa da
Bolivia sio tao ruins quanto na Africa Subsaariana. Os
Objetivos se referem a pessoas, € ndo as estatisticas em
Ambito nacional ou global.

Os Objetivos devem ser definidos no nivel nacional, a principal
unidade de implementa¢ao, mediante um processo de
participagao integral e consentida de todos os cidadaos.
Diversos paises, como o Vietna, decidiram estabelecer seus
préprios Objetivos do Milénio, bem acima das metas globais.
Os paises da América Latina estabeleceram para si préprios a
meta de universalizagao da educagio de nivel médio, quando
o Objetivo 2 global é obter a educagio bdsica universal.
Modelos e politicas heterodoxos de desenvolvimento devem
ser gerados em 4Ambito nacional, de modo a atingir os

Objetivos definidos.
O que hé de errado com os Objetivos?

H4 quem critique os Objetivos do Milénio, considerando que
sio por demais ambiciosos, ou que estabelecem metas
minimas de desenvolvimento, diluindo compromissos
anteriores (ver quadro a direita, de Katerina Tomazevski).
Outros ainda julgam os Objetivos excessivamente simplistas
e quantitativos. Na maioria dos casos, as metas e os
indicadores ¢ que sao mais fracos e menos abrangentes. O
Objetivo 3, em particular, tem merecido mais criticas, na
medida em que as questes de género estao entre as mais
polémicas. O Objetivo 8 é outro que se mostra problemadtico,
pois é o dnico a nao estabelecer compromissos precisos e
prazos especificos. Muitos contestam a natureza coletiva e
global dos Objetivos e os enganos que isso pode gerar. Outra
critica é ao fato de os Objetivos serem apoliticos por natureza
e dirigidos pelos doadores.
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Diferengas entre a CEDM e os ODM

0 qué?

Quando?

Como?

Quanto?

Convencdo sobre a Eliminacao de

Todas as Formas de Discriminacao
contra a Mulher (CEDM)

Obrigacdes internacionais do Estado

As obrigacgdes internacionais de
direitos humanos referem-se ao Estado
e nao sdo afetadas por mudancgas de
governo. Sao obrigagdes assumidas por
via parlamentar, tornando-se legisla-
¢do nacional. Mediante o processo de
ratificacdo, essas obrigagdes também
se tornam leis internacionais e se
aplicam as relagdes entre Estados e
individuos.

Obrigagdes permanentes e imediatas

Os tratados internacionais de direitos
humanos estabelecem padrdes globais
minimos que podem e devem ser atingidos
em todos os paises. Podem ser
reivindicados como direitos individuais
pelas populagdes afetadas, e também como
obrigacdes internacionais por outros
governos. A obrigacdo de todos os Estados-
Partes da CEDM ¢é atuar continuamente
em direcdo a igualdade de género, meta
que nenhum pais atingiu ainda. Assim,
constituem parametros que se aplicam a
todos os paises, o tempo todo.

Obrigagdes governamentais acarretam
direitos individuais

Os procedimentos internacionais de
reivindicagdo dos direitos humanos conferem
aos individuos o direito de considerar os
governos legalmente responsaveis pela falha
na implementagdo das obrigagdes dos
direitos humanos, tanto no plano doméstico
quanto em escala internacional.

Todos os direitos humanos para todas as
mulheres

A CEDM estabelece a igualdade de
género como objetivo a ser atingido,
requerendo para isso o pleno
reconhecimento de todos os direitos
humanos a todas as meninas e mulheres,
e a eliminagdo de todas as formas de
discriminacao.

SALIL SHETTY

Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(0ODM)

Compromissos politicos

As mudancas de governo por via eleitoral com
freqliéncia alteram o quadro de comprometimento
politico; poucos governos que se comprometeram
com os ODM em 2000 se mantém no poder.
Mudancas eleitorais (nos EUA ou na Dinamarca)
ilustram o quanto as politicas de cooperagdo para
o desenvolvimento podem mudar. A consecucdo
dos ODM depende da pressdo conjunta entre os
governos, enquanto os objetivos e as metas podem
ser alterados por meio de acordo entre 0s governos
que estiverem no poder.

Objetivos a longo prazo

Os patamares especificos foram estabelecidos no
nivel mais baixo, de modo a torna-los
“tecnicamente viaveis até mesmo nos paises mais
pobres” (UN Doc. A/59/282,ago. 2004, paragrafo
77). Ao postergar o prazo dos ODM para o ano de
2015, se reduz o carater imediato dos direitos
humanos, bem como a necessidade de avangos nos
paises que ja atingiram os objetivos quantitativos
minimos. Por serem objetivos a longo prazo, ndo
geram direitos individuais, nem criam uma base
legal para se cobrar a responsabilidade nas
relagdes entre os Estados.

Falta de corregdo para o mau desempenho

Os ODM prevéem apenas um processo de
monitoramento da consecucdo de objetivos
quantitativos especificos, bem como possibilidades
de aumentar a ajuda para aperfeicoar o
desempenho.

Metas quantitativas especificas

Os indicadores escolhidos para o monitoramento
refletem apenas os dados que ja existem, deixando
de lado muitas areas para as quais ndo ha estatisticas
internacionais comparaveis (como para o casamento
infantil, a poligamia ou a violéncia contra mulheres)
e areas em que sao usados dados qualitativos (como
a auséncia de direitos das mulheres reconhecidos
internacionalmente — mas ndo no nivel nacional —,
ou a eliminagdo de estereétipos).
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No entanto, mesmo esses objetivos minimos e imperfeitos
significam muito para as pessoas que estao longe de conhecé-
los. Eles oferecem a melhor esperanga no atual cendrio, jd
que contam com o compromisso dos lideres mundiais no mais
alto nivel, tanto no Sul quanto no Norte. N3o podemos
permitir que o melhor seja inimigo do bom.

Enfim, hd a questao da responsabilidade e da
exeqiiibilidade, que quero enfatizar no restante deste texto.
Uma das maiores criticas, em particular por parte da
comunidade dos direitos humanos, é que os Objetivos do
Milénio, ao contrdrio das convencoes e dos tratados de direitos
humanos, nio criam vinculos legais.

Como os direitos humanos podem ajudar
a alcangar os Objetivos do Milénio?

Uma das principais maneiras de conseguirmos aumentar a
responsabilizagao dos governos e atores ndo-governamentais
¢ recorrendo aos processos e instrumentos de direitos
humanos j4 existentes para ajudar a alcancar os Objetivos.
Os relatores especiais jd estao comegando a fazé-lo em seus
préprios documentos. Seria o caso de estabelecer uma estreita
ligacao entre os relatérios dos ODM nacionais, que ji sao
publicados, com os do PIDESC em nivel nacional. Da mesma
forma, os mecanismos de monitoramento de tratados
deveriam comegar a incluir em suas fung¢des o
acompanhamento dos ODM.

As delegagoes e missoes dos paises poderiam utilizar seus
relatérios e informes 4 imprensa para dar destaque ao
desempenho dos ODM. Os processos referentes a cada tema
também poderiam utilizar essa matriz em suas préprias
avaliagoes e em seus relatdrios.

Os objetivos e as metas localmente definidos podem
fornecer importantes referéncias para a progressiva obtengao
dos direitos humanos; por exemplo, a meta de se reduzir em
dois tergos a taxa de mortalidade abaixo de 5 anos antes de
2015 pode ser traduzida em patamares intermedidrios, que
sejam apropriados ao local. Cabe aos ODM contribuir para
assegurar que a realizagdo progressiva nao seja um processo
que possa se estender ad infinitum.

Na esfera nacional, hd muito espago para o provimento
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legal de diversos desses Objetivos. Em muitos paises
desenvolvidos estao sendo criadas leis para cooperagio
internacional. O Comentdrio Geral sobre medidas de
assisténcia técnica internacional do Comité da ONU para os
Direitos Econ6micos, Sociais e Culturais constitui um
importante indicador nessa esfera.

Mas, voltemos ao mundo real, no qual sabemos que a
reivindicag¢do e a consecugdo dos direitos fazem parte de um
processo politico, mediado pela prética do poder. Resultam
de intensa contestagio e do empenho de intimeros atores
sociais e politicos. Isso é fato nos niveis local, nacional e
internacional. Os direitos humanos devem ser entendidos
como estando muito além dos direitos legais. Se o simples
fato de declarar que essas necessidades bdsicas sao direitos
bdsicos nos ajudasse a atingi-los, o mundo j4 seria um lugar
bem melhor agora.

Entdo, o que estd impedindo que o mundo atinja até
mesmo esses objetivos minimos? No passado, poderiamos
dizer que nao dispinhamos de tecnologia ou de recursos para
lidar com essa questdo de satisfazer ainda que as minimas
necessidades de todos os seres humanos. Acontece que este
nao é mais o caso. Sabemos o que deve ser feito.

Um dos principais fatores a impedir que o mundo atinja
os Objetivos ¢ a falta de vontade e de compromisso do ponto
de vista politico. Temos os meios, mas nio a vontade. Na
medida em que lidamos com paises democriticos, os governos
s30 os principais responsdveis por seus cidadaos e eleitores. A
vontade politica somente muda se houver uma mobiliza¢ao
publica nas esferas local e nacional, fundamentando processos
internacionais, conforme vimos em campanhas recentes —
vérias da Jubilee Action, além de campanhas contra minas
terrestres ou contra as grandes barragens.

Quero comentar dois exemplos que demonstram o poder
da sociedade civil ao se organizar com base nos direitos
humanos: as campanhas de Educa¢io Bdsica no Quénia e para
o Direito 2 Alimentagio, na India. No Quénia, as principais
organizagoes da sociedade civil efetuaram uma bem-sucedida
campanha para tornar a educagio bdsica gratuita,
reivindicando-a como um direito fundamental. O novo
governo, que tomou posse em dezembro de 2003, tornou
gratuita a educag¢io na primeira semana de trabalho,
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promovendo o ingresso de centenas de milhares de criangas
nas escolas primdrias.

Em abril de 2001, a Campanha para o Direito a
Alimentagio, na India, propds uma acio civil ptblica para
que os estoques de cereais mantidos nos depdsitos do governo
fossem liberados para o sistema de distribui¢ao publica. Apés
uma intensa campanha da sociedade civil — com a participagio
da populagido rural de catorze estados e ampla cobertura pela
midia, coleta da opinido popular e outros recursos —, o
Supremo Tribunal deu ordens, em novembro de 2001, para
que todos os governos estaduais introduzissem refeigdes
cozidas no almogo, nas escolas primdrias.

Assim, as campanhas de nivel nacional sobre a Declaragao
e os Objetivos do Milénio em um marco de direitos humanos
precisam formar a espinha dorsal de qualquer campanha
internacional que possa forgar os lideres politicos a agir.

A chave do Pacto do Milénio é que os paises ricos devem
cumprir suas obrigagbes para ajudar a erradicar a pobreza,
conforme estd redigido de forma um tanto imprecisa no
Objetivo 8 dos ODM. Isso significa cumprir seus compro-
missos quanto a destinar os 0,7% da renda nacional bruta para
a Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD); aperfeigoar a
qualidade da ajuda, que inclui separar e simplificar os
procedimentos e acabar com as condicionalidades, levando a
uma redugio mais profunda e mais répida da divida — a Africa
continua, anualmente, a gastar com sua divida mais do que
recebe. A sustentabilidade da divida deve ser agora redefinida
em termos da concretiza¢ao dos Objetivos do Milénio.

E precisamos aplainar muito mais o terreno na arena
comercial. Isso inclui a delimita¢io de prazos para a
eliminag¢do dos subsidios agricolas, que tornam o pobre mais
pobre; um espaco politico para os paises em desenvolvimento;
a revisao de todos os contratos de propriedade intelectual
que apenas beneficiam as multinacionais, prejudicando a
seguranga alimentar e as necessidades sanitdrias dos pobres.
E ¢ de fato essencial, para a concretizagio dos Objetivos do
Milénio, concluir a Rodada Doha em favor dos paises pobres.

Embora seja crucial o compromisso dos paises ricos com
sua parte do acordo, ndo hd divida de que os paises pobres
podem fazer muito para obter esses direitos humanos bdsicos
com seu préprio esforco. Afinal, nio se requer tanta ajuda
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externa para estabelecer politicas e planos corretos, levantar
e alocar recursos internos e externos para satisfazer as
necessidades da maioria da popula¢ao em uma base inclusiva,
responsabilizar-se diante dos préprios cidadios e acabar com
a corrupgao.

Mas, como se diz, hd muita retérica e pouca agio. Presta-
se um suposto apoio aos Objetivos do Milénio, porém estes,
com freqiiéncia, se tornam um novo rétulo sob o qual sio
mantidas antigas prdticas ineficientes. A inica maneira pela
qual os governos irdo atuar de fato serd sob a pressio da
cobranga dos cidadaos para que cumpram suas promessas.

E este realmente nosso foco na Campanha do Milénio:
apoiar as agoes dos cidadaos na cobranga da responsabilidade
de seus préprios governos e das institui¢des internacionais
para alcangar os Objetivos do Milénio, traduzidos nos
contextos nacional e local. Sem ddvida, como nio poderia
deixar de ser, cada uma das campanhas que estao ganhando
forga em cerca de 30 paises do Norte e do Sul é diferente. A
campanha nas Filipinas focaliza o alinhamento dos
or¢amentos governamentais em dire¢ao aos Objetivos do
Milénio. J4 em El Salvador a campanha cobra das autoridades
locais a prestagao de servigos que de fato cheguem ao povo
em termos de educagdo, dgua e saide. Em Gana se busca
mudar a Estratégia de Redu¢io da Pobreza, para pér em
evidéncia os direitos dos pobres. A campanha italiana procura
levar o governo a se comprometer com a meta de 0,7%. A
campanha irlandesa ¢ chamada Keep Our Word [Mantenha
nossa palavra] e a indiana ¢ experimentalmente chamada
Vaada na Todo [Nao quebre sua promessa].

O que une todas elas é o fato de entenderem os
Objetivos do Milénio como um marco de direitos humanos
e de justiga, conforme descrito na Declara¢io do Milénio —
nao como um conjunto superficial de metas, mas observando
as causas subjacentes e estruturais da pobreza. A campanha
espanhola Sin Excusas 2015 [Sem desculpas 2015], estd
tendo um bom comeco.

E interessante observar que os Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio estao se tornando uma forca
unificadora e levando as organizacdes da sociedade civil a
trabalhar em conjunto em diferentes prioridades setoriais e
temdticas. Estao aproximando as organizagdes nio-
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governamentais voltadas para a prestagdo de servigos, daquelas
que tém seu foco na advocacia e nos direitos humanos. E,
ainda mais importante, estdao incluindo no processo outros
grupos, além das ONGs voltadas para o desenvolvimento. A
juventude, os parlamentares e as autoridades locais estao
unindo for¢as para uma luta conjunta contra a pobreza.

A boa noticia é que as coisas estdo comegando a mudar.
Diversos dos paises mais pobres do mundo jd estio
demonstrando que os Objetivos do Milénio podem ser
atingidos, se houver compromisso politico, até mesmo nas
circunstincias mais adversas — como as enfrentadas pela Africa
Subsaariana. Malaui, Eritréia e GAmbia fornecem exemplos
na educagdo bdsica; Bangladesh, Gana e Mogambique estao
progredindo na 4rea da satde; e Taildndia, Uganda e Senegal,
no combate 2 aids.

Diversos paises ricos estdao come¢ando a cumprir suas
responsabilidades. Metade dos paises da Unido Européia
possui agora um prazo claro para chegar a 0,7% de ajuda,
incluindo algumas grandes economias, como a Espanha e o
Reino Unido. Apés um longo intervalo, em 2003 os niveis
gerais de ajuda subiram. E possivel vislumbrar alguma
esperanga nas negociagbes comerciais, com as declaragoes de
julho de 2004, referentes a subsidios agricolas. Cancun
despertou a discussdo e as subseqiientes vitérias do Brasil em
suas reivindicagdes sobre praticas comerciais desleais na OMC
também d3o sinais positivos. O debate sobre a divida, reaberto
na ultima reunido do G8, deverd prosseguir na préxima
convocagio. Porém, nada disso estd nem ao menos perto
daquilo que precisamos para atingir os Objetivos.

A sociedade civil estd se fortalecendo nas esferas nacional
e global, com iniciativas como o Férum Social Mundial. E
diversos grupos de excluidos comecam a exercer seus direitos.
Hoje, temos no poder governos e partidos progressistas e a
favor dos pobres em vdrios paises estrategicamente
importantes, além de as elei¢oes serem iminentes em diversos
outros.

O ano de 2005 se reveste de particular importincia para
todos nés. O mundo precisa retomar sua agenda de
desenvolvimento, afastando-se da obsessio com a chamada
guerra ao terrorismo, que reduziu de forma significativa o
espago dos direitos humanos e levou ao desvio dos escassos
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recursos antes destinados ao desenvolvimento. Nesse sentido,
serd fundamental a reunido de chefes de Estado prevista para,
em setembro de 2005, rever os avangos da Declaragao do
Milénio. Ela serd precedida pela reuniao do G8, no Reino
Unido, focalizando a Africa e os Objetivos de Desenvol-
vimento do Milénio; e, no final do ano, é provavel que ocorra
a reunido ministerial da OMC em Hong Kong. Considerando
isso, formou-se, inicialmente no Reino Unido, uma coalizio
de organizag¢bes nao-governamentais, sindicatos, igrejas etc.,
com o nome de Campanha Mundial de Combate & Pobreza.! 1. Global Call to Action
Para a campanha, que conta com a adesao de muitos paises,  Against Poverty:
ja se planeja uma série de mobilizagdes em massa, que possam  <http://www.whiteband.org>.
atrair a atengao mundial para a luta contra a pobreza. Grandes  Acesso em 17 jan. 2005.
empresas de comunicag¢ao, como a BBC, também comegam
a chamar a atenc¢io para esses esforgos.
Na esfera politica, o presidente Lula, apoiado por
diversos chefes de Estado, tomou a iniciativa de se empenhar
para criar condigbes que possibilitem a concretizagio dos
Objetivos do Milénio. Isso inclui mecanismos inovadores de
financiamento e uma reforma séria em muitas das principais
organizagdes internacionais, em particular nas institui¢oes
financeiras e na Organizagao Mundial do Comércio.
Somos a primeira geragao que pode efetivamente
erradicar a pobreza, e j4 ndo temos mais desculpas. Vocé pode
organizar sua prépria campanha, ou juntar-se as campanhas
nacionais existentes.” Sugerimos, por exemplo, que procure 2. Visite o site <http:/
analisar o avango dos Objetivos do Milénio em seu pafs,  www.millenniumcampaign.org>.
dentro de um marco de direitos humanos, ou assegurar-se de ~ Acesso em 17 jan. 2005.
que o préximo relatério de seu Governo sobre os ODM leve  Para a participacao
em conta os direitos humanos. Ou que empreenda um ato  brasileira, visite <http://
pessoal, assinando a peti¢ao “Sem Desculpas” da Campanha ~ www.nospodemos.org.br>.
do Milénio e escrevendo a seu jornal local ou a seu  Acessoem 17 jan. 2005.
representante politico.

Tradugdo: Célia Korn
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RESUMO

Este artigo discute a implementagdo dos Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio sob a perspectiva legal e de defesa dos direitos humanos,
caracterizando o hiato existente entre as abordagens que focalizam os
direitos humanos e as que se concentram mais nas necessidades de
desenvolvimento. Apresenta uma nova interpretagio do litigio de
interesse publico e da andlise orcamentdria, requerendo uma cooperagio
mais estreita entre os ativistas de direitos humanos e as organizagoes
especializadas em desenvolvimento. Defende também a adogdo de
estratégias que articulem a participagdo da sociedade civil com as agoes
do governo, incluindo planos nacionais de agio voltados para aspectos
especificos dos Objetivos do Milénio — por exemplo, a redugio da
pobreza —, nos quais se atribua um papel de lideranga aos “conselhos
nacionais”. Finalmente, faz um apelo para a inclusio dos refugiados e de
outros migrantes forgados, populacdes que estdo entre as mais
marginalizadas e que, com freqiiéncia, sio excluidas dessas

preocupagdes. [Original em inglés.]
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0S DIREITOS HUMANOS NA IMPLEMENTAGAO DOS
OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO DO MILENIO*

Fateh Azzam

O 1V Coléquio Internacional de Direitos Humanos teve por tema
aandlise do paradigma dos direitos humanos como conceito legal
e a importincia de seu papel no cumprimento da Declaragao e
dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM).! Ocorreu
no momento em que se aproximava a fase de avaliagio
intermedidria desses Objetivos. Conforme os organizadores do
coléquio observaram, o documento sobre os ODM faz apenas
ligeiras referéncias aos direitos humanos e ao Estado de Direito,
mas nio contém mecanismos que garantam justiciabilidade aos
cidadaos e nao adota, de forma geral, uma linguagem juridica. Ao
contrério, ¢ elaborado como um “pacto entre na¢des”, um
documento de estrutura ampla que utiliza indicadores econémicos
e demogréficos como medidas de progresso; um exercicio numérico
baseado em necessidades, por assim dizer; e uma lista de intengdes
sobre o que precisa ser feito. A premissa é que essa é com certeza a
fung¢ao dos governos responsaveis pelo bem-estar de seus cidadaos.

Entretanto, o Programa das Nag¢ées Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), em sua visao geral dos Objetivos,
considera a responsabilidade conjunta das nagées, dos cidadaos
e da comunidade internacional para sua implementa¢ao.
Promove atribui¢bes para os movimentos sociais e a sociedade
civil mobilizada pressionarem os governos a agir, embora pouco
ofereca em termos de mecanismos para tanto.’

*Texto editado a partir da
palestra proferida pelo autor no
IV Coléquio Internacional de
Direitos Humanos. Sdo Paulo,

12 de outubro de 2004.

1.Ver Resolucdo da Assembléia
Geral das Nagdes Unidas,

A/RES/55/2 de 18 set. 2000.

2. “Millennium Development
Goals: A compact among
nations to end human poverty”.
UNDP, Human Development
Report 2003. Disponivel em
<http://www.undp.org/hdr2003/
pdf/hdr03_overview.pdf>.

Acesso em 31 jan. 2005.
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3. Resolugdo da Assembléia
Geral das Nagdes Unidas,

A/Conf. 157/23 de 12 jul. 1999.

4. Para uma discussdao mais
abrangente das estratégias
adotadas em diversas regides
do mundo ver: International
Human Rights Internship
Program, “Ripple in Still
Water: Reflections by Activists
on Local and National-Level
Work on Economic, Social and
Cultural Rights”. Washington:
ITE-IHRIP, 1997. Para
sugestdes e propostas de
estratégias, ver também
“Circle of Rights”.
Washington: ITE-THRIP, 2000.

5. Ver Willem Van Genugten &
Camilo Perez-Bustillo, The
Poverty of Rights: Human
Rights and the Eradication of
Poverty. Londres/Nova York:
Zed Books, 2001.

A priética tem demonstrado com freqiiéncia que a pressao
da sociedade civil e as enérgicas reivindicagoes de direitos
podem certamente ser bem-sucedidas, apesar da relutincia dos
governos. Afinal, o préprio regime de direitos humanos deve
muito de seu desenvolvimento e de seu crescimento as
organiza¢bes nao-governamentais. Também nessa arena, os
ativistas de direitos humanos, os advogados e as organizagoes
nao-governamentais tém um importante papel a desempenhar
nos esfor¢os para alavancar os ODM, mas ¢ um papel pelo
qual precisam lutar por si mesmos, e que requer uma visio
mais ampla, para levd-los além dos estreitos limites dos padroes
de ativismo estabelecidos. Devem testar sua criatividade e
reavaliar algumas de suas estratégias, inclusive as de litigio,
tornando-as mais pertinentes a tarefa especifica, além de buscar
novas estratégias mais apropriadas e eficazes. Os Objetivos
oferecem oportunidade e também um conjunto de objetivos
de certa forma concretos, que podem desafiar o ativismo em
direitos humanos para que ingresse em novas dreas de atuagao.

Caracterizando os hiatos

A existéncia de uma controvérsia, ou de um perceptivel
desligamento entre a linguagem de direitos humanos e a dos
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, ¢ sintoma de uma
diferenca maior entre as abordagens baseadas em direitos e
aquelas baseadas em necessidades de desenvolvimento. Apesar
do compromisso de universalidade e indivisibilidade dos
direitos humanos, originalmente apresentado de modo formal
na Declara¢io de Viena e no Programa de Agao de 1993,°
poucas organizag¢des de direitos humanos articularam de fato
estratégias eficazes para a defesa e a promogio de direitos
econdmicos, sociais e culturais, além de apresentar relatérios
alternativos 2 Comissao de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais. Existem, obviamente, exce¢bes notéveis de iniciativas
bem-sucedidas em matéria de prdtica juridica; estratégias e
tentativas de desenvolver agdes juridicas envolvendo direitos
econdmicos, sociais e culturais vém crescendo aos poucos.4
De fato, vdrios programas interessantes tém sido articulados
em diferentes regides do mundo, em especial nas Filipinas, na
Nigéria, em Bangladesh e em diversos paises da América
Latina.’ No conjunto, entretanto, 0 compromisso com a
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indivisibilidade de direitos permanece mais no campo verbal.
Firmemente dedicados a estratégias de demandas judiciais
diretas no trabalho com direitos civis e politicos, os advogados
de direitos humanos tém apresentado maior dificuldade em
lidar com os padrées menos rigidos e, talvez, menos claros,
dos direitos expressos no Pacto Internacional dos Direitos
Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC).

Certamente ¢ injusto caracterizar a divisdo entre as
abordagens pelos direitos e pelo desenvolvimento como uma
falta de interesse, ou uma visao estreita por parte dos advogados.
Da mesma forma que os direitos s3o interdependentes e
indivisiveis, assim também sio os gigantescos problemas do
mundo em desenvolvimento, que se encontram tao
interconectados a ponto de ficarmos desnorteados, sem saber
por onde comegar. Os problemas de desenvolvimento deficiente
resultariam simplesmente de falhas na lideranca, de corrupgio e
falta de acesso politico para os cidados isolados do contexto
global? A democratizagio na esfera nacional traria solu¢oes, ou
a democratizagio na esfera internacional traria uma distribui¢ao
mais eqiiitativa da riqueza global? Seria o sistema econdmico
mundial 3o injusto e iniquo que manteria o Sul em um patamar
inferior, ou isso decorreria apenas da ma utiliza¢ao nacional dos
recursos disponiveis em cada pais e do predominio de conflitos
armados? Os direitos civis e politicos trardo desenvolvimento
sustentdvel, ou a democratizagao resultard de melhores condi¢oes
econdmicas e da garantia de direitos econémicos, sociais e
culturais? O que vem primeiro: a galinha ou o ovo?

Um exemplo é minha regido, no Oriente Médio e na Africa
Setentrional, onde a maioria dos paises padece com regimes
autoritdrios e uma quase total negacao dos direitos politicos e
econdmicos dos cidadios, devido a falta de participagao
democritica nos processos de decisao em politicas que afetam
nosso cotidiano. Regimes autoritdrios também indicam uma
relativa fraqueza dos sistemas juridicos e falta de independéncia
do Judicidrio, resultando principalmente em um “direito do
Estado” em vez de um “Estado de Direito”. Adicionando-se um
pouco de corrupgao em virios niveis, torna-se dificilimo para o
Estado e suas institui¢oes lidarem de modo eficaz com os
problemas da pobreza, ainda que o queiram. Esse fato tem levado
a maioria dos ativistas a priorizar os direitos civis e politicos em
detrimento dos direitos econdmicos, sociais e culturais, na crenga
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de que sem democracia e respeito aos direitos politicos humanos
—amplamente definidos — nenhum dos outros direitos pode ser
alcangado. Dessa forma, assistimos nos tltimos tempos a uma
proliferacio de apelos por reformas politicas, econémicas,
juridicas e outras, por maior participagdo dos cidadaos comuns
na tomada de decisdes e na elaboragio de politicas e, em menor
grau, por descentralizagao. Em nossa regiao, muitos desses apelos
por reformas sao efetuados pela elite politica local, incluindo as
organiza¢des de direitos humanos — e na maioria das vezes
permanecem circunscritos a elas. Repetem a mesma légica do
statu quo ao supor que, uma vez ocorrida a mudanga no topo,
tudo o mais vird em seu devido tempo.

A busca de estratégias criativas

Entdo, como prosseguir na elaboragao de estratégias de direitos
humanos que possam ser relevantes para os Objetivos do
Milénio? Seriam nossos métodos usuais — documentagao e
relatérios, dendncia publica, assisténcia judicial e litigio em
casos individuais — relevantes e eficazes nessas circunstincias?
Deveriamos tentar desenvolver novos enfoques, mais
condizentes com a abordagem baseada em necessidades dos
ODM e acrescentar além disso uma visao fundamentada em
direitos? A seguir, apresentamos algumas reflexdes sobre
oportunidades que podem estar disponiveis para advogados e
ativistas de direitos humanos. Cada uma delas, claro, exigiria
maiores reflexdes e planos estratégicos antes de se tornar vidvel.

Litigio de interesse piiblico

Os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio nio sio
compromissos legais nem individualizados e nio possuem
mecanismos para sua implementagdo, salvo uma exigéncia
sucintamente explicitada para que a Assembléia Geral avalie
o andamento e para que o Secretdrio-Geral da ONU “divulgue
relatérios periddicos a serem considerados pela Assembléia
Geral, que sirvam de base para futuras agdes”.® Esses
relatérios sao de natureza abrangente, atuando mais como
apelos e estimulos a4 comunidade internacional do que como
um conjunto de direitos. No entanto, talvez seja possivel, e
mesmo vantajoso, recorrer ao litigio de interesse publico para
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que avance a implementag¢io dos Objetivos do Milénio.

Esse tipo de litigio em geral aparece sob a forma de a¢oes
coletivas e acoes contra o Estado e seus organismos, ou contra
cidadios e empresas, “em favor do interesse ptiblico”. Entretanto,
nem todos os paises contam com o dispositivo legal de a¢des
coletivas, e a lei de interesse publico em geral nao ¢
individualizada, ou seja, baseada em reivindicagbes de uma pessoa
especifica contra o Estado — embora processos judiciais
individualizados possam ser utilizados para estabelecer
precedentes e com isso contestar ou confirmar determinados
principios ou exigéncias de interesse publico. A¢oes judiciais de
interesse publico sao sempre um assunto arriscado, pois nio se
podem prever as decisdes dos tribunais, ou esperar que sejam
sempre a favor da percep¢ao individual de “interesse pablico”.”

Com tais adverténcias em mente, podemos ainda considerar
que as agoes de interesse publico podem representar uma
estratégia vidvel para realizar avangos nos Objetivos do Milénio.
Seria interessante adotar indicadores, jé que os ODM podem
oferecer uma medida relativamente clara do desempenho de um
Estado e, em particular, de sua vontade politica de implementar
ao menos algumas de suas obrigagdes nas esferas de direitos
sociais e econdmicos. A dificuldade, todavia, estd na definicao
da natureza das obrigag¢oes do Estado em relagao a seus cidadaos,
além do quadro em geral subentendido de realizagoes progressivas
dentro do “méximo dos recursos disponiveis”. Podem os
advogados de direitos humanos buscar obrigacoes legais mais
claras e especificas, transferindo-as ao Estado para que possam
formar a base para o litigio de interesse pablico?

Uma abordagem possivel talvez consista na utiliza¢o do
Projeto da Comissao de Direito Internacional sobre
Responsabilidade dos Estados, que — embora primordialmente
centrado nas relacdes entre Estados — dispoe de uma andlise
util e interessante que pode ser adaptada a nossas necessidades.
Nesse projeto, a Comissdao apresentou uma andlise das
obrigagoes legais dos Estados segundo a lei de tratados.
Dependendo da obriga¢ao em questao, a Comissao definiu dois
tipos inter-relacionados: obriga¢ao de “resultado” (impoe um
dever de assegurar que um resultado especifico seja alcangado);
e obrigagao de “meios” ou “conduta” (o dever legal de continuar
a atuar para alcancar um resultado, quer este seja ou nio
definitivamente alcan¢ado).® Com base nessa anélise, pode-se
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dizer que a natureza da obriga¢io dos Estados de implementar
a maioria dos direitos garantidos pelo Pacto Internacional de
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais ¢ um compromisso
de conduta. O Estado-Parte do Pacto, com seu Executivo, seus
ministérios e outras instituigdoes e drgaos, precisaria mostrar
que todos os meios disponiveis estao sendo empregados dentro
do “mdximo dos recursos disponiveis”, até que se possa
demonstrar que estd havendo progresso na implementagio dos
direitos definidos no Pacto.

Os Objetivos do Milénio oferecem patamares
intermedidrios e de longo prazo para ajudar a avaliar esse
progresso. Utilizando-se, por exemplo, uma andlise comparativa
do nimero de criangas no curso primdrio (Objetivo 2) ou do
ndimero de meninas em cursos primdrios e secunddrios (Objetivo
3) em 2000, em compara¢io com as matriculas em 2005 ¢ 2010,
teremos um indicador para avaliar se o empenho do Estado tem
sido consistente para cumprir ao menos parcialmente os
Objetivos, e se ele estd obtendo éxito ou, pelo menos, alcangando
alguns resultados. A utilizagao do conceito de “obrigacao estatal”
pode fortalecer os argumentos legais relativos ao alcance
progressivo dos direitos econémicos e sociais com base nos
parAmetros definidos pelos Objetivos aos quais um Estado estd
comprometido em virtude de sua filiagao a ONU.

Andlise or¢amentdria

Outra estratégia desenvolvida em algumas regides refere-se ao
uso da andlise orcamentdria como ferramenta para medir o
comprometimento do Estado com direitos econémicos, sociais
e culturais, em geral, que com certeza pode ser atil para
implementar os Objetivos do Milénio.” A destinagio anual de
verbas or¢amentérias pelos Estados fornece excelentes
indicadores de seu comprometimento com o progresso em
diversas 4reas, especialmente quando se faz a comparagao com
os dispéndios militares. Um exemplo impressionante foi
apresentado pela Oxfam em 2000, ao prever que se fossem
adicionados 8 bilhoes de dblares anuais ao orgamento atual —
quantia equivalente a algo em torno de quatro dias da despesa
militar global —, seria possivel universalizar a educa¢io bésica.'

Recorrendo mais uma vez as referéncias dos Objetivos do
Milénio, um estudo das destina¢bes or¢amentérias estatais em
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sadde, educagio e revitalizagio econdmica forneceria
indicadores das tentativas realizadas pelos Estados para atingir
os Objetivos. Admite-se que ¢ dificil um julgamento definitivo
do sucesso ou do fracasso de estratégias estatais especificas pela
simples andlise das verbas reservadas a cada programa. Investir
dinheiro em um problema nao significa, em principio, resolvé-
lo, e se 0 orcamento estatal para educagao ou sadde tiver sido
duplicado, nio significa que o indice de mortalidade infantil
foi automaticamente reduzido pela metade. Entretanto,
combinar a revisdo de estratégias e seus efeitos intermedidrios
com o acompanhamento do orgamento contribui para avaliar
os esforgos feitos e indicar se estd havendo progresso nessas
dreas, no Ambito dos ODM.

Devemos observar que os processos de andlise orcamentéria
variam muito — alguns s3o elementares, outros extremamente
complexos. E quanto mais complexo é o processo, maior a
capacitagdo necessdria para sua implementagio. Desnecessédrio
dizer que essa capacitagao nao costuma fazer parte da qualificacio
dos ativistas de direitos humanos, pois sao mais afinadas com o
campo de trabalho de economistas, demégrafos e estatisticos.
Quando a andlise orcamentdria é necessdria em 4reas especificas,
como satde ou educagdo, os especialistas é que estardo
capacitados para analisar os dados. A essa altura, ¢ essencial que
os ativistas de direitos humanos envolvidos na implementagio
dos Objetivos facam aliangas com organizagdes e especialistas
em desenvolvimento e servicos.

Construindo pontes com organizagoes de desenvolvimento

O fato de os ativistas e as organiza¢des de direitos humanos
nao serem especialistas em todos esses campos explica de
alguma forma por que hd tao poucos trabalhos que tratem de
direitos econdmicos, sociais e culturais, em relagio aos estudos
juridicos sobre a anilise e o escopo dos direitos humanos.
Educadores, organiza¢oes de desenvolvimento, prestadores de
servigos médicos e cientistas sociais, de modo geral, possuem
as habilidades necessdrias para analisar dados em suas
respectivas 4reas de trabalho, e é por isso que devemos procurar
construir pontes e aliangas entre eles e os advogados de direitos
humanos. Os ativistas dedicados aos direitos humanos e os
que estdo fora dessa drea especifica devem apoiar reciproca-
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mente suas agoes, pela troca mitua de uma abordagem baseada
em direitos, com os dados e conhecimentos necessdrios para
avaliar os avangos, fortalecer os argumentos legais e conduzir
a defesa dos direitos humanos a partir do conhecimento claro
e especializado da situagao real no setor.

Apresso-me a acrescentar que tém havido tentativas de unir
os paradigmas de direitos humanos e os de desenvolvimento.
Algumas organizacoes de desenvolvimento e de atendimento
social j4 realizaram essa unido, com crescente uso da linguagem
de direitos. Por exemplo, organizagbes dedicadas a promogao
das mulheres ganharam nova vida com a promulgac¢ao da
Convengio sobre a Elimina¢ao de Todas as Formas de
Discriminag¢do contra a Mulher. A Convengdo propiciou-lhes
um conjunto claro de padrdes e patamares minimos que de
imediato comecou a ser utilizado em todos os trabalhos, desde
atividades de geracao de renda para mulheres até educagio,
batalhas contra a violéncia doméstica e pela participagao politica.
De maneira equivalente, as ONGs de atendimento social nio
tardaram em se apropriar dos dispositivos da Convengao sobre
os Direitos da Crianga e a utilizd-los; vimos proliferarem os
programas educacionais sobre os direitos da crianga e as novas
reivindicagbes de verbas para a educagio e a assisténcia infantis.

Também ¢ possivel construir pontes no contexto da
estratégia para as agoes de interesse publico e de seu impacto.
Ativistas de direitos humanos podem encarar as organizagoes
que prestam servigos sociais como clientes para trabalharem
juntos pela realizagao de um ou mais dos Objetivos do Milénio,
ou colaborar com essas organizagbes de maneira mais genérica,
aderindo a estratégias legais e outros tipos de atua¢io na busca
de mudangas reais. Além disso, funciondrios dessas organizagoes
podem ser treinados para atuar como paralegais, com participagao
mais direta em estratégias judiciais e na prestagio de servicos
juridicos e aconselhamento a seus clientes, identificando
eventualmente processos que estabelecam precedentes para casos
semelhantes, e abrindo caminho para novas idéias e abordagens
para o trabalho juridico de interesse publico.

Em suma, o ativismo em direitos humanos teria muito a
ganhar com um relacionamento mais estreito entre advogados
e especialistas de dreas como satide, educagio, desenvolvimento
etc. A especializagao em ciéncias sociais, se combinada com
conhecimentos de direitos humanos e utilizando os Objetivos
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do Milénio como critério e padrao de comparagio, possibilitaria
pressionar o Estado, dentro do sistema juridico, para a obtengao
de mudangas e para a implementa¢io dos Objetivos.

E importante observar que a implementagio dos Objetivos
do Milénio pode agregar forga e argumentos significativos para
atividades em andamento, de acordo com o Pacto Internacional
de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Os relatérios
alternativos preparados pelas organizagoes de direitos humanos
para a Comissao de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
ganham for¢a quando existe cooperagdo entre organizagdes de
desenvolvimento e outras organiza¢oes relevantes nessa drea.
J4 observamos o claro impacto dos relatérios do Indice de
Desenvolvimento Humano e como os significativos dados e
informagdes que fornecem tém ajudado os ativistas de direitos
em suas demandas publicas e privadas por mudangas.

Planos nacionais de acido

Diversos paises estao adotando “planos nacionais de agao” com
relagdo a vdrios temas: criangas, mulheres, direitos humanos etc.
Essa estratégia compromete o Estado e seus cidadaos com uma
série de medidas de Ambito nacional para aperfeigoar o
desempenho e promover as necessdrias melhorias na qualidade de
vida, a fim de atingir as metas desses planos. Trata-se de uma
estratégia especialmente vidvel e reconhecida, na qual o plano
nacional tem sido estruturado como resultado de um amplo
processo consultivo, envolvendo o governo, a sociedade civil,
organizagbes nio-governamentais, académicos e, algumas vezes,
6rgdos internacionais como as agéncias intergovernamentais da
ONU. Por definigao, os Objetivos do Milénio sao de longo prazo
e requerem um esfor¢o plurianual e pluripartidério, sujeito a
avaliagdo e revisao constantes. Conforme o Programa das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) reitera: “A participagao
nacional — por governos e comunidades — é a chave para alcangar
os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio. De fato, os
Objetivos podem promover o debate democritico, e os lideres
ficam mais propensos a praticar os atos necessirios para atingi-los
quando s3o pressionados pelas populagoes envolvidas™.!!

Dessa forma, um plano de agao nacional deve ser o mecanismo
para a implementagao dos Objetivos do Milénio. Trabalhando com
organizagoes da sociedade civil, inclusive as de desenvolvimento e
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servico social, mas também com 6rgaos governamentais, as
organizagdes de direitos humanos podem exercer uma lideranga
juridica para a articulagio de um Plano Nacional que se destine a
promover a firme implementagao de tais objetivos.

Esta crescendo a a¢ao dos chamados “planos e estratégias
para redugao da pobreza”, com o objetivo de desenvolver planos
nacionais coerentes para reduzir a pobreza e, por conseqiiéncia,
implementar os Objetivos do Milénio. Cada vez mais, esses
planos tém sido cobrados dos governos e Estados — pelos paises
doadores e pelas instituigdes financeiras internacionais — como
precondigao para a ajuda ao desenvolvimento. Entretanto,
surgem debates cdusticos em torno do comércio internacional
e do protecionismo de mercado praticado por paises
desenvolvidos, das politicas de institui¢oes financeiras
internacionais, das exigéncias de privatiza¢ao e reformas de base,
como também das politicas tarifdrias. Tudo isso tem um efeito
direto e freqiientemente nocivo em relagio a pobreza global. A
esse respeito, o Programa de Desenvolvimento das Nagoes
Unidas aponta as politicas das nagoes desenvolvidas como
fomentadoras — se nio causadoras diretas — da pobreza e
esclarece que, se for para implementar os ODM, serd necessdria
uma cooperag¢ao em nivel mundial para reavaliar tais politicas.'?

A maneira de desenvolver os planos e estratégias para redugao
da pobreza é tao importante para a eficicia e a legitimidade potenciais
de um plano nacional de a¢o quanto a existéncia desse tipo de
programa. H4 consenso em relagdo ao fato de que as perspectivas
de éxito sao maiores quando o plano é elaborado em conjunto, de
maneira participativa e como resultado de um esforgo nacional de
colaboragio, envolvendo todos os setores da sociedade. Um esforgo
nacional unificado e coerente a esse respeito eliminaria diversas
lacunas. Ampliaria a cooperagio entre as organizagoes de direitos
humanos e as de desenvolvimento, e entre elas e o governo.
Tal empenho também ajudaria a abrandar as linhas de
confronto — que em geral resultam de conflitos sobre direitos
civis e politicos — entre os Estados autoritdrios e os ativistas
de direitos humanos. Os ativistas de direitos humanos podem
encontrar uma causa comum com seus governos, ajudando,
por meio do plano nacional, a fortalecer os esforgos oficiais para
ter voz e negociar um espago na ordem econdmica internacional.

Ainda assim, é também importante os ativistas de direitos
humanos se assegurarem de que os planos nacionais (de redugio
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da pobreza ou de implementagio dos ODM) sejam de sua
algada e estejam de fato embasados em garantias de padroes
minimos, segundo as leis internacionais de direitos civis,
politicos, econémicos, sociais e de outras frentes. Alguns
trabalhos importantes jd foram realizados nesse sentido e podem
ser dteis. Por exemplo, é possivel obter esclarecimentos junto
ao Gabinete do Alto Comissariado para os Direitos Humanos,
que em 2002 patrocinou uma ampla e detalhada discussao
sobre um conjunto de projetos de diretrizes para redu¢ao da
pobreza sob uma abordagem de direitos humanos. Esses
projetos de diretrizes incluem, inter alia, defini¢oes, exigéncias
e critérios para agbes em direitos humanos na 4drea de direitos
econdmicos, sociais e culturais, bem como debates sobre o
Ambito de cada um desses direitos e, por fim, importantes
questdes relativas a mecanismos de controle e responsabilidade
pela prestagao de contas.”” Outra boa fonte é o trabalho
completo e excelente que estd sendo realizado sobre direito a
moradia e, de forma mais ampla, sobre direitos econdmicos,
sociais e culturais pela Habitat International Coalition.'

Conselhos nacionais

Com ou sem planos nacionais de a¢ao, alguns Estados adotaram
modos alternativos de atuar em determinadas 4reas, ou em
torno de temas especificos. O Egito, por exemplo, conta com
um Conselho Nacional para a Infincia e a Maternidade, 6rgao
semi-oficial que tem como responsabilidade principal promover
o bem-estar de familias e criangas. Recentemente houve intensa
cooperagao desse conselho com organizagoes de direitos da
crianga que agregaram a dimensao de direitos humanos a sua
atuagio, e também com outras organizagoes da sociedade civil
e instituigdes intergovernamentais como o PNUD, o UNICEF
e o ACNUR. Destaca-se ainda a atividade do Conselho
Nacional da Mulher, que enfatiza em sua agenda os direitos
das mulheres estabelecidos na Convencgao sobre a Eliminagao
de Todas as Formas de Discriminagao contra a Mulher e estd
aberto ao recebimento de queixas, a prestacao de assisténcia
juridica e a orientagao para reparagao de danos.

Esses organismos, inclusive os comités nacionais de direitos
humanos, nos lugares em que existem, podem desempenhar um
papel de lideranga, centralizando os esfor¢os da sociedade para

FATEH AZZAM

13. Ver “Poverty Reduction
Strategies”, documento do
Alto Comissariado para
Direitos Humanos. Genebra,
2002. Disponivel em <http://
www.unhchr.ch/development/
povertyfinal.html>.

Acesso em 31 jan. 2005.

14. Ver especialmente a
minuta do documento:
“Holding Donors Accountable:
An interactive training
program for southern NGOs
and grassroots organizations”
e outros instrumentos e
metodologias sobre moradia e
demais direitos econémicos e
sociais em Habitat
International Coalition,
Housing and Land Rights
Network — Middle East and
North Africa. Disponivel em
<http://www.hic-mena.org>.

Acesso em 31 jan. 2005.

Ano 2 « Niimero 2 +2005 = 33



0S DIREITOS HUMANOS NA IMPLEMENTAGAO DOS OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO DO MILENIO

15. “Global Refugee Trends”.
Genebra, UNHCR, jun. 2004, p. 1.

16. Core Group on Durable
Solutions, “Framework for
Durable Solutions for
Refugees and Persons of
Concern”. Genebra, UNHCR,
maio 2003, p. 9.

melhorar a qualidade de vida em seus grupos-alvo. No Egito,
tais organismos podem muito bem assumir as propostas dos
Objetivos do Milénio relativas a educagao, e a meninas e
mulheres, por exemplo. Com seu cardter semi-oficial, tém
condiges de incentivar e promover a cooperagao entre 0 governo
e a sociedade civil na articulagao e na implementacao de planos
nacionais de a¢do, e avaliar os avangos, mesmo sem a existéncia
de um plano nacional. No entanto, deve haver pressao para que
ocorram tais agoes, especialmente porque a eficicia desses comités
nacionais ainda nio teve uma avalia¢do completa. Os ativistas
de direitos humanos desempenham aqui um importante papel
como catalisadores e instigadores, atuando, de modo geral, como
sentinelas do trabalho dos comités nacionais.

Uma nota sobre refugiados
e outros migrantes for¢ados

Refugiados e outros migrantes for¢cados constituem uma
categoria negligenciada em nossos conceitos de direitos
humanos, e com freqiiéncia os relegamos ao regime juridico
de refugiados, excluindo-os da arena juridica de direitos
humanos, mais ampla e mais completa. De acordo com o Alto
Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados, havia
17,1 milhées de pessoas refugiadas e internamente deslocadas
no final de 2003." Mais de 66% dos refugiados mundiais se
encontram em paises em desenvolvimento e metade deles nos
49 paises menos desenvolvidos.'® Esses percentuais alcangariam
patamares mais elevados se f6ssemos considerar as vitimas de
deslocamentos internos, os trabalhadores migrantes, os
trabalhadores domésticos e o crescente nimero dos chamados
“migrantes irregulares” e de vitimas de trafico de pessoas.

O empenho para implementar os Objetivos do Milénio,
que focaliza primordialmente os mais pobres dos pobres em
todo o mundo, precisa incluir essas populagdes marginalizadas,
devido as dificuldades especificas encontradas por elas, como
a falta de acesso a certos privilégios concedidos unicamente
aos que gozam do status de cidadaos. Refletindo sobre o fato
de os direitos econdmicos, sociais e culturais serem universais,
e sabendo que a maioria deles nio se aplica apenas aos cidadaos,
mas também a todos que vivem dentro da jurisdi¢ao de um
Estado, os ativistas de direitos humanos devem procurar
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assegurar a inclusio de refugiados e outros migrantes forgados.
Permitir que os migrantes forgados sejam excluidos das
estatisticas ou dos esfor¢os nacionais e globais de defesa ao se
promover e implementar os Objetivos do Milénio seria o
mesmo que criar uma mera ilusao de progresso. Além disso,
essa inclusao pode muito bem contribuir para melhorar suas
condigdes e as principais causas de sua privagio e da migragao
forcada, nas esferas politica, econdmica e de seguranca.

Conclusao

As diversas estratégias e modalidades de agdo sugeridas acima
sao reflexdes iniciais sobre o papel dos direitos humanos na
implementa¢ao dos ODM. Ativistas de direitos humanos,
advogados e organizagbes tém, potencialmente, o importante
papel de catalisadores, ao estimular as a¢des que tém os Objetivos
do Milénio tanto como referéncia quanto como critério,
reunindo diferentes atores sociais com base nos direitos humanos.
Com os direitos humanos no foco central do “interesse ptblico”,
os ativistas podem analisar as politicas orcamentdrias e incumbir-
se de questdes legais para controlar a obrigagao estatal de utilizar
todos os meios dentro dos recursos disponiveis para implementar
os ODM e os direitos econdmicos e sociais de modo mais amplo.
A clara interdependéncia de direitos é um trunfo importantissimo
para esses ativistas, e sua dindmica participagao para acionar os
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio seria vantajosa para
o desenvolvimento de novas estratégias voltadas a promogao dos
direitos econdmicos, sociais e culturais, bem como para
realimentar seus trabalhos em direitos civis e politicos.

Aos ativistas de direitos humanos, os Objetivos do Milénio
também oferecem uma oportunidade de encontrar uma causa
comum com seus governos, na confrontacio com poderosas
forcas econémicas e politicas mundiais. Mas mesmo onde os
governos estio menos dispostos a adotar estratégias
colaborativas, os esforgos de cooperag¢io de ativistas com outros
atores da sociedade civil, local, regional ou global podem gerar
estratégias e causar pressao significativa nas esferas local e
nacional, para minorar as condigbes de pobreza.

Para realizar tudo o que foi acima exposto, deve-se adotar
uma visao abrangente e estratégias inclusivas, com a perspectiva
de integrar direitos e atores em todas as esferas.

FATEH AZZAM
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RESUMO

O artigo recapitula os debates dos elaboradores da Declaragao Universal
dos Direitos Humanos em relag¢io ao direito a educacgio. Discute as
propostas iniciais e apresenta exemplos de programas contemporineos
de educagio para os direitos humanos, projetados para atingir cada uma

daquelas propostas especificas. [Original em inglés.]
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DIREITO A EDUCAGCAQ E
EDUCACAOQ PARA 0S DIREITOS HUMANOS

Richard Pierre Claude

A educagio ¢ valiosa por ser a mais eficiente ferramenta para
crescimento pessoal. E assume o status de direito humano, pois
¢ parte integrante da dignidade humana e contribui para amplia-
la com conhecimento, saber e discernimento. Além disso, pelo
tipo de instrumento que constitui, trata-se de um direito de
multiplas faces: social, econémica e cultural. Direito social
porque, no contexto da comunidade, promove o pleno
desenvolvimento da personalidade humana. Direito econémico,
pois favorece a auto-suficiéncia econdmica por meio do emprego
ou do trabalho auténomo. E direito cultural, j& que a
comunidade internacional orientou a educa¢ao no sentido de
construir uma cultura universal de direitos humanos. Em suma,
a educagio é o pré-requisito fundamental para o individuo atuar
plenamente como ser humano na sociedade moderna.

Ao postularem a educagdo como um direito, os autores
da Declaragao Universal dos Direitos Humanos basearam-se,
axiomaticamente, na nog¢ao de que a educa¢io nio é neutra
em relagao a valores. Com esse espirito, o Artigo 26 estabelece
uma série de metas educacionais, analisadas aqui juntamente
com a discussio que focaliza a educagao para os direitos
humanos a luz desse artigo.

A Educacio para os Direitos Humanos ¢ uma estratégia
de longo prazo direcionada para as necessidades das geragoes

As referéncias bibliograficas
das fontes mencionadas nest

texto estdo na pdgina 63.
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futuras. Essa educagdo para o futuro dificilmente terd o apoio
dos impacientes e dos provincianos, mas ¢ essencial elaborar
programas educacionais inovadores a fim de fomentar o
desenvolvimento humano, a paz, a democracia e o respeito
pelo Estado de Direito. Refletindo essas aspiragoes, a
Assembléia Geral da Organizacao das Na¢oes Unidas aprovou
a Resolugao 49/184, que instituiu a Década das Nagoes
Unidas para a Educa¢ao em matéria de Direitos Humanos —
1995-2004. Ao fazer isso, a comunidade internacional
identificou a educagio para os direitos humanos como uma
estratégia dnica para o “desenvolvimento de uma cultura
universal dos direitos humanos”.

O direito 4 educa¢ao na Declara¢ao
Universal dos Direitos Humanos

No final da Segunda Guerra Mundial, o0 mundo estava em
ruinas, dilacerado pela violéncia internacional, da Polénia as
Filipinas, da tundra aos trépicos. A discussio sobre a
importincia da educagio como fator indispensdvel para a
reconstru¢ao do pés-guerra emergiu nos primeiros trabalhos
da Comissao de Direitos Humanos da ONU. Esse 6rgao foi
criado em 1946, pelo Conselho Econdmico, Social e Cultural
da entidade, para elaborar recomendagbes que promovessem o
respeito e a observancia dos direitos humanos, partindo da
teoria nio comprovada de que os regimes que respeitam os
direitos humanos nio guerreiam com outros regimes similares.

Assim, para levar a paz ao mundo, os membros da
Comissao iniciaram os trabalhos em 1947, e Eleanor Roosevelt
foi eleita para presidi-la. Segundo o relator, doutor Charles
Malik, do Libano, desde o inicio todos os integrantes da
Comissao sabiam que a tarefa de elaborar uma declaragao dos
direitos humanos era, em si, uma empreitada educacional.
Segundo ele: “Precisamos elaborar uma declara¢ao geral dos
direitos humanos definindo em termos sucintos os direitos e
as liberdades fundamentais de [todos] que, segundo a Carta, a
Organizacao das Nag¢des Unidas deve promover. [...] Esse
respeitdvel andncio dos direitos fundamentais exercerd uma
poderosa influéncia doutrindria, moral e educacional nas
mentes e no comportamento das pessoas de todo o mundo”.!
A afirmagao de Malik refletia o PreAmbulo da Declaragio
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Universal, que proclama o instrumento como um padrio de
conquistas comuns para todos os povos e todas as nagoes, que
deveriam “se empenhar no ensino e na educagio de modo a
¢
. . . . »
promover o respeito por esses direitos e liberdades [...]”. Esse
programa global inteiramente novo, “de baixo para cima”,
destinado a educar as pessoas em relagdao a seus direitos
humanos, representou um desafio para as estratégias “de cima
para baixo”, usuais na diplomacia tradicional, nas manipulacoes
no quadro do equilibrio de forcas e na Realpolitik, estratégias
que haviam sido insuficientes para evitar a calamidade de duas
guerras mundiais.

A formulacio do direito a educagio

A Declaragao Universal mostra que seus idealizadores
perceberam como a educagio nao ¢ neutra em matéria de
valores. No esbo¢o do documento, os soviéticos — mais sensiveis
as ideologias — foram os primeiros a levantar esse ponto.
Alexandr Pavlov, da Uniao Soviética, argumentou que “a
educa¢io de jovens dentro de um espirito de édio e
intolerincia” havia sido um dos fatores fundamentais no
desenvolvimento do fascismo e do nazismo. Assim, em sua
redagio final, o Artigo 26 incorporou o ponto de vista de Pavlov
quanto ao fato de a educagio ter objetivos politicos inevitdveis,
mas ignorou seus conceitos ideologicamente rigidos,
substituindo-os por diversas metas positivas. Por isso, o Artigo
26, em sua se¢ao mais controversa, determina que o direito a
educagio deve se vincular a trés objetivos especificos: (1) pleno
desenvolvimento da personalidade humana e fortalecimento
do respeito aos direitos do ser humano e as liberdades
fundamentais; (2) promogao da compreensio, da tolerincia e
da amizade entre todas as nagdes e a todos os grupos raciais e
religiosos; e (3) incentivo as atividades da ONU para a
manutencio da paz.

B O primeiro objetivo

Embora seja abstrata, essa interessante nogao de desenvolvimento
pleno da personalidade é importante por ser um fio temdtico
que percorre toda a Declaragao Universal dos Direitos Humanos.
Seu significado na consolidagio de um conceito holistico da
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natureza humana — de seres essencialmente livres, social e
potencialmente instruidos e capazes de participar de tomadas
de decisao fundamentais — ¢ amparado por sua reiteragio em
diversos pontos:

* O Artigo 22 diz que toda pessoa tem direitos sociais,
econdmicos e culturais “indispensdveis [...] ao livre de-
senvolvimento de sua personalidade”.

* O Artigo 26 consagra um direito 4 educagio e afirma:
“A educagio serd orientada no sentido do pleno desen-
volvimento da personalidade humana”.

* O Artigo 29 reafirma a visao holistica dos direitos hu-
manos ao estabelecer: “Toda pessoa tem deveres peran-
te a comunidade, onde — e somente onde — ¢ possivel o
livre e pleno desenvolvimento de sua personalidade”.

A redag¢io que vincula esses dispositivos em termos de “pleno
desenvolvimento” ilustra a natureza orginica da Declaragio,
na qual diversos direitos emanam de uma cren¢a na
igualdade de todas as pessoas e na unidade de todos os
direitos humanos. Reiterado muitas vezes, o direito “ao
pleno desenvolvimento da personalidade humana” foi visto
pela maioria dos autores como um direito refor¢ado pela
comunidade e pela interagao social. Ele articulou e sintetizou
todos os direitos sociais, econdmicos e culturais da
Declarag¢ao. Dado o objetivo de pleno desenvolvimento da
personalidade humana no contexto da sociedade — o dnico
contexto em que ele pode ocorrer —, conclui-se que o direito
a educacio é um direito social, um bem social e uma
responsabilidade da sociedade como um todo.

Os latino-americanos desempenharam um papel de
lideranga na concepgao do direito a educagao. O brasileiro
Belarmino Austregésilo de Athayde fez uma declaragio
fundamental sobre a importincia da educagio baseada em
valores, e foi o primeiro a sustentar que a educagdo oferece
ao individuo os recursos “para desenvolver sua personalidade,
que constitui o objetivo da vida humana e o fundamento
mais sélido da sociedade”.” Uma proposta argentina incutiu
substincia nessas abstragoes, reproduzindo o Artigo 12 da
Declaragio Americana dos Direitos e Deveres Humanos. A
Declaragao de Bogotd, com apenas um ano de vida, dizia:
“Toda pessoa tem direito a uma educagio que a prepare para
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sobreviver de maneira digna, melhorar seu nivel de vida e ser
ttil 2 sociedade”.® Solicitando mais concisao, Eleanor
Roosevelt pediu cautela quanto a linguagem, que poderia
sobrecarregar o direito 4 educagao. Com esse espirito, os
elaboradores optaram por uma redagio mais simples: “A
educacio serd orientada no sentido do pleno desenvolvimento
da personalidade humana”.’

A expressio “pleno desenvolvimento” pretendia
contemplar tanto o direito 2 educagio como a educagio para
os direitos humanos — o desenvolvimento das habilidades
pessoais de cada um e a garantia de uma vida digna. Isso é o
que se pode depreender da leitura atenta da expressio “pleno
desenvolvimento da personalidade humana”, seguida
imediatamente, sem uma virgula sequer, pela frase: “e do
fortalecimento do respeito pelos direitos humanos e pelas
liberdades fundamentais”. Adotando uma abordagem
padronizada da construgio juridica da frase, pode-se concluir
que a jun¢ao dos dois componentes foi deliberada e
significativa, especialmente se considerarmos a determinagao
de Eleanor Roosevelt para que o texto fosse conciso.

A légica das duas idéias combinadas nos diz que, ao
promover o pleno desenvolvimento da personalidade humana,
e a dignidade que isso acarreta, a educagao também promove
os direitos humanos. E, para esse pleno desenvolvimento, a
educagio para a dignidade deve levar em conta a lista completa
dos direitos humanos: direitos pessoais, como a privacidade;
direitos politicos — como a participa¢io, bem como a busca e a
divulgacao de informagoes; direitos civis, como a igualdade e a
auséncia de discriminagao; direitos econdmicos, como um
padrao de vida digno; e o direito a participar da vida cultural
da comunidade. Essa andlise se antecipava a visio defendida
pelo brasileiro Paulo Freire em seu livro A pedagogia do
oprimido. Freire (1973) ressalta as conexdes entre a educagao
do povo e a auto-realizagdo, em conseqiiéncia do aprendizado
e do exercicio dos direitos humanos.

B O segundo objetivo
O Artigo 26 requer que a educagio “promova a compreensio,

a tolerincia e a amizade entre todas as nagdes e grupos raciais
ou religiosos [...].”. Essa idéia foi inicialmente formulada de
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outro modo. O professor René Cassin, prestigiado delegado
francés e vice-presidente da Comissao de Direitos Humanos,
conseguiu apoio para declarar que um dos objetivos da educagao
deveria incluir “o combate a intolerncia e ao édio contra outras
nagoes e contra grupos raciais e religiosos de qualquer lugar”.®
Mas, outra vez, as delegagbes latino-americanas tiveram a
ultima palavra, mostrando a forga de sua votagio, ao apoiar a
posi¢ao de Campos Ortiz, do México, para quem os objetivos
educacionais deveriam ser estruturados em termos positivos,
sem incluir preceitos negativos como “combater o édio”. Ele
foi convincente ao dizer que o Artigo 26 deveria vincular o
direito 4 educagido ao objetivo positivo de “promover a
compreensio, a tolerincia e a amizade entre todas as nagoes e
grupos raciais ou religiosos [...]".7

B O terceiro objetivo

O Artigo 26 diz que a educagao deve apoiar “as atividades das
Nagoes Unidas em prol da manuten¢ao da paz”. Nas
consideracoes finais da Declaragio, diante da Assembléia Geral,
o delegado mexicano afirmou que o direito & educagao devia
estar ligado aos objetivos pacificos das atividades da ONU. O
sr. Watt, da Austrdlia, contestou de imediato e insistiu no apoio
a uma referéncia mais ampla a todos os “propésitos e principios
das Nac¢oes Unidas”.® De novo, Eleanor Roosevelt manifestou
seu desagrado por qualquer formulagao que nao tivesse concisao
e especificidade, e por isso apoiou a proposta do México, mais
simples. Ela considerava que, nos objetivos educacionais, as
atividades da ONU para a manutengao da paz deveriam ser
reconhecidas como “o principal objetivo™ daquele organismo.
Fiéis ao modelo, outras vozes latino-americanas se associaram
no apoio 2 iniciativa mexicana. Carrera Andrade, do Equador,
concluiu com lirismo que, quando a juventude mundial
incorporasse os “principios que orientavam as Nag¢bes Unidas,
o futuro [prometeria] [...] mais esperanca para todas as nagoes
viverem em paz”."

Por fim, adotou-se a referéncia as atividades pacificas da
ONU e todas as dissidéncias foram abolidas da versao final do
Artigo 26, que conquistou a unanimidade de 36 votos, com
duas abstengbes. Em conseqiiéncia disso, o Artigo 26, com
trés itens separados, agora diz o seguinte:
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1. Toda pessoa tem direito & educacio. A educacio serd gratuita,
pelo menos nos graus elementares e fundamentais. O ensino
elementar serd obrigatdrio. O ensino técnico e profissional serd
acessivel a todos, bem como a educa¢io superior, esta baseada

,
70 merito.

2. A educagio serd orientada no sentido do pleno
desenvolvimento da personalidade humana e do fortalecimento
do respeito aos direitos humanos e as liberdades fundamentais.
A educacio promoverd a compreensio, a tolerdncia e a amizade
entre todas as nagoes e grupos raciais ou religiosos, e apoiard as
atividades das Nacées Unidas em prol da manutencio da paz.

3. Os pais tém prioridade de direito na escolha do género de
educagio que serd ministrada a seus filhos.

Em 10 de dezembro de 1948, a Assembléia Geral adotou e
proclamou solenemente a Declaragao Universal dos Direitos
Humanos. Esse 6rgao demonstrou ter consciéncia de que tal
documento produziria poucos efeitos priticos, a menos que os
povos de todas as partes tomassem conhecimento dele e
percebessem seu significado para todo ser humano. Por esse
motivo, a Assembléia também aprovou a Resolugao 217, que
insistia na divulga¢do mais ampla possivel da Declaragio e
convidava o Secretdrio-Geral, bem como as agéncias
especializadas da ONU e organiza¢oes nao-governamentais, a
envidar todos os esforgos possiveis para chamar a atengdo de
seus membros para o documento. Um dos resultados é que,
atualmente, a Declara¢io Universal pode ser lida em 300
idiomas no portal da Organizagao das Nagoes Unidas:
<http://www.unhchr.ch/udhr/index.htm>.

Como se viu, as diretrizes educacionais do Artigo 26
apontam trés objetivos distintos. O uso dessa estrutura
tripartite permite vislumbrar exemplos atuais da educagio para
os direitos humanos voltada para cada um dos trés objetivos.

A educagao para os direitos humanos hoje
No mundo todo, a educagao envolve mais pessoas do que

qualquer outra atividade institucionalizada, de acordo com
Katarina Tomasevski, relatora especial da ONU sobre
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Direito 2 Educagiao. Em seu relatério de 2002 para a
Comissao de Direitos Humanos ela afirmou que, embora o
compromisso com a educa¢do institucionalizada esteja
presente no mundo inteiro, em todos os lugares ele se refere
ao “hardware, em detrimento do software”."' Nesses termos,
ela “lamenta o [...] desequilibrio entre a estrutura
institucional formal e os conteddos escolares, de um lado, e
a esséncia do ensino e do aprendizado orientado por valores,
do outro. [...] esse desequilibrio [se manifesta em] disputas
ferrenhas e intermindveis sobre a orientagio e o contetdo
do ensino”.

Embora hd 50 anos esteja definida internacionalmente
a obrigagido de paises, escolas e cada um de nés na promogio
dos direitos humanos por meio da educagio, é recente sua
aceitagdo em ampla escala. Entre as diversas razdes para isso,
talvez nenhuma seja mais importante do que o fim da Guerra
Fria, que tornou o antincio da Década dos Direitos Humanos
da ONU mais realista do que antes. Foi entdo que esse
organismo passou a intervir nas “ferrenhas disputas” citadas
por TomaSevski, ao requerer a inser¢ao de conteddos
referentes aos direitos humanos na orientagao da educagio e
no material utilizado nas salas de aula.

Em 1993, a Conferéncia Mundial sobre Direitos
Humanos, realizada em Viena, pediu que a ONU agisse para
acelerar a promogao desses direitos. Um resultado importante
foi a Assembléia Geral da Organiza¢ao das Na¢des Unidas
declarar o periodo de 1995 a 2004 como a Década Mundial
para a Educagio em matéria de Direitos Humanos,
estabelecendo como objetivo “o pleno desenvolvimento da
personalidade humana num espirito de paz, compreensao
mutua e respeito pela democracia e pelas leis”. A resolugio
diz que esse ensino precisaria ser introduzido em todos os
niveis da educagio formal (sistema escolar convencional) e
adotado na educagio informal (chamada “educagao popular”,
como a promovida pelas organiza¢des nao-governamentais).
A resolu¢io também se refere a questdes de metodologia,
valorizando métodos de ensino interativos, participativos e
culturalmente relevantes.'?

Ha4 diversos exemplos de programas que incorporam esses
objetivos e métodos. Vale a pena associar os recentes programas
de Educacio para os Direitos Humanos a cada um dos objetivos
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presentes no Artigo 26 da Declaragao: (1) pleno
desenvolvimento pessoal; (2) promogio da tolerdncia; e (3)
progresso nos objetivos de paz da ONU. Os exemplos
resumidos a seguir provéem tanto da educa¢ao formal quanto
da informal, de diversos grupos que se ocupam de clientelas
especializadas.

Eles foram escolhidos para ilustrar como os projetos
de educa¢io para os direitos humanos se tornaram
abrangentes, a partir de sua concepg¢ao ainda recente. O
“software” ¢ muito diversificado. Assim, por exemplo, alguns
projetos sio de curto prazo e outros refletem compromissos
educacionais de longo prazo. Alguns estao voltados para o
esclarecimento de valores e o desenvolvimento cognitivo.
Outros se concentram em habilidades analiticas e resolu¢io
de problemas, enquanto hd aqueles voltados para mudangas
de atitude e de comportamento. Alguns se inserem em
programas de educa¢io formal e outros, em programas de
educac¢io popular. Todos evidenciam um ou mais dos
objetivos educacionais especificados no Artigo 26 da
Declaragao Universal.

Pleno desenvolvimento pessoal
e respeito pelos direitos humanos

B Educagio popular sobre direitos da crianca no Nepal

A Convengio sobre os Direitos da Crianga foi adotada pela
Assembléia Geral da ONU em 1989 e em pouco tempo
entrou em vigor como tratado internacional. Os Estados-
membros tém a obrigac¢ao de divulgar amplamente seus
principios e determinagdes, tanto para adultos como para
criangas, e devem enviar um relatério sobre essas atividades
para o arquivo do Comité para os Direitos da Crian¢a — um
grupo de dez especialistas. O Nepal é um dos 192 paises que
ratificaram o tratado (até 2004). Apesar das disputas civis
que ocorrem nesse reino do Himalaia, as organizagbes nao-
governamentais locais revelaram engenhosidade ao divulgar
suas decisoes e se valer das obriga¢des atribuidas ao Estado
como oportunidade para langar um programa educacional de
alcance nacional sobre os direitos da crianca.

Em 1992, muitas ONGs nepalesas, juntamente com o
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Fundo das Nag¢des Unidas para a Infincia (UNICEF),
organizaram um workshop sobre a Convengao sobre os Direitos
da Crianga em Katmandu, capital do Nepal. Esse workshop
proporcionou uma oportunidade para transmitir informagoes
aos elaboradores de politicas, motivar perguntas da imprensa
e aprofundar o nivel de consciéncia do publico em geral em
relagdo as questdes da infincia e aos deveres do Nepal, de acordo
com a Convengao. O workshop foi repetido em cinco regides
administrativas do pais e, por fim, em todos os 75 distritos
provinciais. As criangas, vindas de diversas localidades,
participaram também de um Semindrio Nacional de ONGs,
retornaram em seguida a suas comunidades para compartilhar
o que tinham aprendido e voltaram mais uma vez a capital
com amigos.

Esses esforcos culminaram em um Semindrio das
Criangas, no qual se discutiu a situagao das criangas e suas
responsabilidades, assim como as respectivas obriga¢ées dos
pais, da comunidade, dos 6rgaos locais de governo e dos
partidos politicos. Como resultado desse processo, a Comissao
de Planejamento Nacional do governo — responsdvel por
preparar o relatério do acordo nepalés, exigido pela
Convengio sobre os Direitos da Crianga — criou uma comissio
mista, com participa¢ao das organizagdes nao-governamentais.
Dessa forma, o workshop nacional, promovido pelas ONGs,
e o Semindrio das Criancas, além de diversas declaracoes e
planos de ag¢do desenvolvidos no esteio de tais agdes,
constituiram a base da contribui¢ao das organiza¢des nao-
governamentais ao relatério nacional para a ONU. Se tal
relatério foi importante, mais ainda foi o processo de educagio
nacional comandado pelas ONGs sobre o tema dos direitos
da crianca.

O objetivo das ONGs em relagio 2 intensificagio e ao
esclarecimento de valores realizou-se em diversos niveis, a
medida que o Nepal se preparava para assumir suas
responsabilidades no Ambito da Convengao sobre os Direitos
da Crianga, com a incorporagao dos direitos humanos e dos
direitos da crian¢a nos curriculos da educagio formal. A
Convengao diz que essa educagao deve estar orientada para
“[...] desenvolver a personalidade, as aptidoes e a capacidade
mental e fisica da crian¢a em todo seu potencial; [...] imbuir
na crianga o respeito aos direitos humanos e as liberdades
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fundamentais, bem como aos principios consagrados na Carta

das Nagoes Unidas”.
B Os direitos das mulheres na Etiépia

Um projeto na Etiépia, iniciado por um grupo denominado
Associagao de Profissionais de A¢io para o Povo, ressalta a
importancia da educagio para o pleno desenvolvimento pessoal,
com atengao especifica para o respeito aos direitos humanos
das mulheres.

Em 1995, os Profissionais de A¢gao buscavam um programa
de ensino para promover os direitos das mulheres, levando em
conta que a Etiépia havia ratificado a Convengio sobre a
Elimina¢ao de todas as Formas de Discriminagio contra a
Mulher [CEDAW, na sigla em inglés]. Documentei o trabalho
do grupo, acompanhando a implanta¢ao de programas de
direitos humanos com base na comunidade, inclusive o que se
chama “Bringing CEDAW Home” [Como trazer o CEDAW
para casa]. O planejamento do curriculo foi meticuloso e o
manual de treinamento resultante, The Bells of Freedom, estd
disponivel na internet."

O trabalho comega com o objetivo de promover a
mudanc¢a de comportamento e a capacitagao das mulheres
por meio da educagdo informal baseada na comunidade, a
fim de romper o antigo tormento da dominagao de um género
sobre o outro e eliminar a discrimina¢io. Com métodos e
linguagem simples, a CEDAW foi apresentada, artigo por
artigo, com a explica¢ao de que o governo havia prometido
cumprir suas determinagdes. Depois, as pessoas foram
convidadas a narrar experiéncias relacionadas a algum
dispositivo especifico da CEDAW, tal como o Artigo 5, pelo
qual devem ser eliminadas as prdticas habituais baseadas na
idéia da inferioridade de um dos sexos.

O aspecto mais importante foi que, ao adotar uma
abordagem com foco na resolugiao de problemas, as
participantes elaboraram programas de agio e selecionaram,
dentre as diversas propostas, um unico plano de agao que
todas estariam efetivamente dispostas a pér em prdtica,
inclusive o que era destinado especificamente a remover as
barreiras ao pleno desenvolvimento da personalidade da
mulher. Um resultado significativo foi, por exemplo, as
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13. Action Professionals
Association for the People
(APAP), The Bells of
Freedom. Adis-Abeba, 1996.
Disponivel em <http://
www.umn.edu/humanrts/
education/belfry.pdf>.
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mulheres concordarem em parar de usar a coer¢do — e até a
for¢ca — para arranjar casamentos para suas filhas pré-
adolescentes, mantendo-se fiéis ao Artigo 16 da Declaragio
Universal, que diz que todos tém o direito de escolher
livremente um c6njuge.

Promocgio da tolerdncia e da amizade internacional

B Experiéncia cambojana
sobre preconceito e discriminagao

Na tentativa de evitar a duplicidade de esforcos, as organizacoes
nio-governamentais do Camboja, tal como as de muitos paises
em desenvolvimento, encontraram meios de realizar seu
trabalho dividindo entre si as tarefas. Algumas se especializaram
em problemas de portadores de deficiéncia, outras cuidam de
vitvas de guerra, e hd as que tratam da violéncia doméstica.
Em 1999, com o patrocinio da Asia Foundation, trabalhei com
uma ONG cambojana muito criativa, especializada em
programas educacionais rurais para minorias étnicas: a
Associag¢ao dos Direitos Humanos do Khmer Kampuchea Krom
[KKKHRA, nasigla em inglés]. A organiza¢io realiza avaliacoes
das necessidades de grupos minoritdrios carentes e organiza
sessdes educativas para os cidadios, incluindo aqueles expostos
ao preconceito e a discriminagdo. Entre 1993 ¢ 1999, os
programas de educagiao popular dessa ONG beneficiaram
23.716 cambojanos.

No exemplo do trabalho da KKKHRA descrito a seguir,
apresento um plano completo de curso, para ilustrar a
organizagao adotada. Os seguidores de Paulo Freire
reconhecerio a metodologia do brasileiro posta em prética.
O curso padrio consta de cinco partes: (1) apresentagao geral,
que explica em termos histéricos e sociais por que a
experiéncia é importante; (2) objetivos, do ponto de vista
dos participantes e das desejadas competéncias de aprendizado
que se esperam deles; (3) procedimentos, em que sio
apresentados determinados indicadores ao monitor que ird
trabalhar com os grupos — por exemplo, para que adote
referéncias visuais para os participantes analfabetos,
recorrendo ao desenho de “figuras adesivas”; (4) materiais,
incluindo dispositivos especificos da Constituigao do Reino
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do Camboja, além de padrées internacionais de direitos
humanos aplicéveis ao pais; e (5) seqiiéncia, na qual o monitor
recebe orientagdes passo a passo.

1. Apresentagao geral. Primeiro, o monitor precisa se fami-
liarizar com as informagdes bédsicas que tenham impor-
tincia no contexto histérico e demogrifico do projeto e
que sejam também tteis para a andlise de problemas
correlatos. Nesse caso, ele explica a importincia de com-
preender o que é preconceito, discriminag¢io, racismo, se-
xismo e etnocentrismo. Essas formas de exclusaio moral
s30, em suma, manifestagdes do problema central da nega-
¢do da dignidade humana, o que d4 origem a diversos ti-
pos de discriminagao, principalmente contra as minorias.
Entre os grupos discriminados estao as minorias étnicas e
idiomdticas, refugiados e pessoas que nao podem ser repa-
triadas, minorias religiosas e outros. As minorias étnicas
do Camboja sofreram muito no inicio da década de 1970,
no periodo que ficou conhecido como do “Pol Pot”. Antes
de 1975, a nagio tinha uma populagio de 7,2 milhoes de
habitantes; nos quatro anos seguintes, esse total caiu para
algo em torno de 6 milhdes (parte foi vitima de genocidio,
outros se tornaram refugiados). No final da década de 1990,
a populagio saltou para 10 milhées. Em termos étnicos,
os khmers constituem o grupo dominante e existem mi-
norias significativas de chineses e vietnamitas, assim como
uma pequena percentagem de grupos tribais. O precon-
ceito e a ignorancia provocam a desumaniza¢ao das mino-
rias étnicas, o que, por sua vez, alimenta e d4 sustentagio
a muitas formas de discriminacao.

2. Objetivos. Os participantes devem:

* refletir sobre o significado e a natureza do preconceito;

* refletir sobre o processo e as caracteristicas da discrimi-
nagio e sobre suas raizes no preconceito;

* conseguir identificar os problemas de preconceito e dis-
criminagao dos grupos minoritérios;

* recomendar um modo de a¢3o para um problema de dis-
criminagdo enfrentado pelos membros de uma minoria
étnica, com base nos padrées nacionais e internacionais
de direitos humanos.

RICHARD PIERRE CLAUDE
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3.

Procedimentos. O monitor precisa ser criativo para ex-
plicar a diferenga entre preconceito e discriminagao e para
verificar se os participantes compreenderam as conexoes
envolvidas. Pode ser um assunto delicado para algumas
pessoas e, por isso, ¢ importante dar tempo para expres-
sarem os diversos pontos de vista. Nao convém tentar
“corrigir” concepgdes que paregam preconceituosas, mas
admitir comentdrios do grupo. Os passos 5 ¢ 8 sao um
pouco complexos, por isso 0 monitor precisa circular entre
os diversos grupos, a fim de verificar se entenderam suas
tarefas.

. Materiais. Artigos 26 e 27 da Convengao Internacional de

Direitos Civis e Politicos [ICCPR, na sigla em inglés]; Arti-
gos 31 e 45 da Constituigio do Camboja, que dispéem so-
bre discriminacao.

Seqiiéncia

Passo 1. Pedir para os participantes citarem as diferentes
minorias étnicas do Camboja. Dizer que devem identificar
um grupo com o qual estejam familiarizados e explicar se
esse grupo sofre preconceitos.

Passo 2. Contribui¢io do monitor: explicar que preconcei-
to e discriminagdo sao muito semelhantes, e que o precon-
ceito leva a discriminagdo. Dar uma breve palestra com a
seguinte linha de apresentagio:
O preconceito envolve crengas, sentimentos e posturas
[dar énfase]. O preconceito nasce da crenga, e da atitude,
de que determinadas pessoas sao inferiores e devem ser
tratadas de modo indigno, ou mesmo com desprezo. O
preconceito ¢ um solo fértil no qual determinados
costumes, hdbitos e posturas se enraizam e evoluem para
a opressao sistemdtica. Em geral, o preconceito ¢ a
animosidade sao dirigidos as mulheres e também a
outros grupos da sociedade: refugiados e pessoas
deslocadas, grupos religiosos, grupos étnicos, idiomd-
ticos etc. O preconceito tende a ser maior em pessoas e
sociedades nas quais a avaliagdo racional ¢ frigil; a
ignorincia explica os processos preconceituosos de
exclusao moral dos outros e o processo de negac¢ao do
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direito a um tratamento imparcial e justo. E por
ignorincia que se afirma que a exclusio e a negagao sao
“naturais”. Muitas vezes, o preconceito permanece
velado, mas torna-se evidente quando as pessoas (1)
usam xingamentos ao se referir a uma minoria, como
“juan”, uma referéncia pejorativa e maldosa aos
cambojanos de origem vietnamita, e (2) empregam
esteredtipos, como: “Ah, o grupo X! Todos eles sao
preguicosos e burros!”.

A discriminagao implica a¢ao [dar énfase], quase
sempre baseada em regras injustas. Os atos de
discriminagio estio fundamentados no preconceito de
que um grupo, ao se considerar melhor do que outros,
se sente no direito de negar a estes determinados direitos
humanos bdsicos e o acesso a certos beneficios sociais.
Portanto, a discriminagdo ¢ a negacao da dignidade
humana e da igualdade de direitos. Tais agbes negam a
igualdade humana e imp6em uma vida de problemas e
lutas para alguns, enquanto conferem privilégios e
beneficios a outros. Assim como o preconceito facilita
a discriminagdo, a prépria discrimina¢ao dd lugar a
exploragio e a opressio. Quando a exploragio e a
opressao sao reforgadas pelos costumes e pela tradi¢ao,
fica dificil, mas nio impossivel, extirpd-las ou modificé-
las. No contexto khmer, as minorias étnicas sofrem
preconceito e discriminag¢ao; além disso, a subserviéncia
das mulheres pressupée tanto a explora¢io como a
opressao.

Perguntar aos participantes se eles compreendem essas dife-
renciagbes e idéias, e insistir para que levantem questoes.

Passo 3. Mostrar aos participantes quatro figuras, com um
baldo acima das respectivas cabegas, olhando para outra
tigura, identificada como membro de uma minoria étnica.
Citar a condi¢do de minoria étnica dessa pessoa — por exem-
plo: individuo de etnia vietnamita. Pedir aos participantes
para discutirem, em grupos pequenos, como preencher os
baldes com um xingamento destinado a reforcar a nogao
de que o individuo de uma minoria ¢ inferior, ou nada
humano, e outros baldes com esteredtipos (todos agressi-
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vos, cruéis etc.). Incentivar a discussio sobre esses
xingamentos e esteredtipos como reflexo da ignorincia e
da falta de compreensio. Explicar que todos esses itens
indicam preconceito, e que este, como um veneno, leva a
resultados socialmente prejudiciais em termos de discri-
minagio.

Passo 4. Desenhar uma seta saindo de cada figura para o
membro de uma minoria, dizendo que a seta mostra uma
agdo que implica discriminagio, como atos de negagio e
exclusio — por exemplo, a exclusio de uma crianga de etnia
vietnamita de um evento social da comunidade ou da es-
cola local.

Passo 5. Dividir os participantes em grupos pequenos e
propor a cada um que lide com uma minoria étnica dife-
rente. Os grupos devem eleger: (1) um relator, que infor-
mard sobre problemas de preconceito e atitudes que as
pessoas tém em relagio a categoria de individuos focali-
zada, incluindo xingamentos e esteredtipos; e (2) um
relator que informard sobre problemas de discriminagao
ou atos de exclusdo, exploragio e opressao dirigidos con-
tra essa categoria de pessoas. Os dois relatores apresenta-
rao a discussao e as conclusdes do grupo em sessoes ple-
ndrias. Estimular os participantes a pedir ao “relator dos
preconceitos” que explique como o preconceito leva a dis-
criminagio. E incentivar os participantes a pedir ao
“relator da discrimina¢ao” que conte como o preconceito
¢ a base da discriminagio e por que isso ¢ prejudicial a
comunidade.

Passo 6. Contribui¢ao do monitor: Dizer aos participantes
que, quando as minorias so prejudicadas pela discrimina-
¢do, consideradas inferiores ou tratadas com pouca ou ne-
nhuma tolerincia, uma grave violagao dos direitos huma-
nos estd sendo cometida. Os direitos humanos exigem que
as minorias sejam tratadas com respeito e dignidade. Qual-
quer forma de discriminagao ou intolerincia viola o respei-
to e a dignidade do ser humano. Portanto, qualquer forma
de discriminagdo deve ser levada a sério. Perguntar aos par-
ticipantes se eles compreenderam.
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Passo 7. Dizer que os caminhos para buscar justica, quando
os direitos das minorias sao violados, incluem:
* dar queixa em um tribunal que possa tomar alguma
atitude;
e informar a policia e pedir que ela tome uma atitude;
e informar a uma organizagao de defesa que possa ofere-
cer assisténcia legal;
* comunicar a uma ONG de direitos humanos que possa
investigar e relatar o incidente;
e informar a4 midia: jornais, rddio, televisao;
e informar a um representante da Assembléia Nacional
da provincia;
* pedir ao lider comunitdrio para investigar e agir de acor-
do com a declaracio;
* dar uma aula para a comunidade, patrocinada por uma
ONG voltada para o ensino dos direitos humanos.

Passo 8. Pedir aos participantes que se rednam novamente
em grupos, imaginando que sao membros de uma minoria
e, como tal, decidam quais a¢bes corretivas poderiam reco-
mendar, dentre as orienta¢des apresentadas nos passos ante-
riores; eles devem adicionar a essa recomendacio as deter-
minagdes da ICCPR e da Constituigao do Reino do Camboja
que se aplicarem ao caso. Por fim, os grupos devem relatar
as respectivas recomendagdes.

Essa experiéncia se insere no contexto de um programa
completo de cursos de educagio popular sobre direitos

humanos.'

B Programa de educagao 4rabe-israelense

Em 2003, o Conselho da Europa reuniu educadores da Irlanda
do Norte, da Palestina e de Israel para comparar técnicas
empregadas em programas educacionais de incentivo a
tolerancia.

Os participantes palestinos e israelenses dedicados a
elaborag¢io de livros escolares ficaram sabendo como as
autoridades ligadas a educagao na Irlanda do Norte tentavam
superar os problemas do ensino numa sociedade dividida.
Mikhail Margelov (da Russia), relator do Conselho sobre a
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14. Uma variagado desse
“‘exercicio de preconceito”

pode ser encontrada, em

formato mais generalizado, em

Claude, 2003, na Atividade 15.
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Situa¢io no Oriente Médio, parabenizou o “espirito de
tolerAncia” que prevaleceu durantes as reunides dedicadas a
supressao, nos livros escolares, da linguagem que insufla e incita
o 6dio. Os participantes ouviram exemplos de linguagem
provocativa utilizada nos atuais livros diddticos palestinos e
israelenses, e concordaram em realizar modificagdes para
favorecer a tolerancia. Considerando o fato de que a maioria
das interagoes hostis, dos atos de violéncia e de destruicao, em
Israel e na Palestina, ¢ realizada e sofrida por jovens, quase
sempre incitados por adultos, o relator afirmou: “O que me
deixa otimista é o nivel de autocritica e de cooperagao que
ficou explicitado”.

Por sua vez, os educadores drabes e israelenses foram
capazes de compartilhar um exemplo positivo de programa
educativo voltado para a promogao de grupos interativos de
entendimento entre jovens das escolas de nivel médio, em
Israel. “As regras do jogo” consistem no que seus elaboradores
denominam um curriculo “de baixo para cima”. Essa expressao
chama a atengao para o fato de que, desde o inicio, o projeto
foi desenvolvido com a total participagiao de um niimero igual
de professores do ensino médio 4rabes e judeus.

O objetivo do grupo de 20 educadores era cooperar no
desenvolvimento de um curriculo que promovesse a
compreensio dos direitos humanos e dos principios
democriticos, incluindo tanto o governo de maioria como os
direitos das minorias. A fase de planejamento dos professores
se prolongou por um ano de debates e discussées, com
workshops intensivos que utilizavam material da Al-Haq e da
B’Tselem, organizagdes nio-governamentais de direitos
humanos 4drabe e israelense, respectivamente.

O projeto de aprendizagem participativa, feito pelos
professores, pressupunha a construgio e o refor¢o de atitudes
de tolerincia, respeito mdtuo e liberdade individual. Com esse
propésito, o curriculo enfatizava uma abordagem cognitiva,
para levar os estudantes a diferenciar entre descobertas
empiricas e julgamentos de valor, entre indicios comprovados
e boatos, e entre um argumento légico e um argumento
emocional. Os professores manifestaram a esperanga de que
“[...] um curriculo ‘elementar’, apresentado pelos préprios
professores que o desenvolveram, poderia assegurar a boa
vontade e a coopera¢io fundamentalmente necessédrias para a
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superacio de atitudes negativas e de resisténcia as mudangas”
(Felsenthal & Israelit, 1991, p. 95).

No exemplo israclense, os professores dos dois lados do
conflito atuaram de forma cooperativa para planejar um
programa que promovesse os valores inerentes ao processo de
colaboragio: resolugao de conflitos, tolerdncia quanto aos
pontos de vista divergentes e respeito muatuo pelos direitos
humanos.

Outras atividades da ONU para a manutencio da paz
B Manual para a construgao da paz

Em 2003, estudiosos do Centro para o Estudo dos Direitos
Humanos [CSHR, na sigla em inglés] da Universidade de
Colimbia publicaram um manual de planejamento e avaliagao
minucioso e altamente especializado, patrocinado pelo Instituto
da Paz dos Estados Unidos. Human Rights Education for Peace
Building é um projeto de pesquisa de diversos autores, que
reflete os muitos anos de discussbes e trabalhos de campo
realizados por J. Paul Martin, Tania Bernath, Tracey Holland
e Loren Miller. Eles reuniram materiais educativos e fizeram
entrevistas em 4reas que haviam passado por conflitos, como
El Salvador, Guatemala, México, Libéria e Serra Leoa, e onde
a comunidade internacional buscava restaurar a paz. O
resultado foi um manual repleto de licoes extraidas dessas zonas
de conflito e apresentadas para auxiliar futuros planejadores,
administradores e professores a implementar a Educagao para
os Direitos Humanos em 4reas oprimidas pela violéncia, alvo
dos programas de construgao da paz.

Martin e seus colegas fornecem aos praticantes dos direitos
humanos um guia detalhado para, em condig¢bes adversas,
conceber, planejar e executar programas de educagao para os
direitos humanos, com todos os componentes cognitivos,
atitudinais, comportamentais e instrumentais. O manual para
a constru¢io da paz inclui uma rica mistura de conhecimento
tedrico e formulagoes praticas para ajudar na reconstrugao e
na transi¢ao para a paz, com componentes educacionais. Nesses
ambientes conturbados, a contribui¢iao dos direitos humanos
reside na perspectiva de uma vida sem violéncia oferecida a
pessoas dominadas pela impoténcia. Sao defendidos os projetos
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educacionais de longo prazo que déem uma alternativa
conceitual a violéncia, como meio para a a¢io social.

Com forte orientagio analitica, o livro revela que
determinados objetivos da Educagao para os Direitos Humanos
podem ser adequados a um nivel de constru¢ao da paz, mas nao
a outros. O modelo contempla as transi¢oes entre os diversos
estdgios da passagem do conflito para a paz, com variagbes nos
objetivos —adequando-os a cada etapa, tendo em vista os direitos
humanos. H4 uma primeira etapa, anterior a paz e outra
imediatamente apds seu estabelecimento; depois, hd a negociagio
e passa-se entdo 2 etapa de reconstrugdo. Por exemplo: os
objetivos educacionais da etapa anterior A paz sio reativos, a
énfase recai no monitoramento e no registro das violagdes para
possiveis processos legais. A medida que as atividades de
reconstrugdo vao se desenvolvendo, os programas se tornam
proativos e procuram se antecipar, concentrando-se em expandir
as nogoes de direitos humanos para além das queixas legais e das
normas para a vida do dia-a-dia, inclusive a nao-discriminagao,
a empatia e o respeito pela dignidade humana de todas as pessoas.

Em resposta a pergunta “Em que a Educagio para os
Direitos Humanos se diferencia de outras atividades de
construgio da paz?”, os co-autores do CSHR afirmam:

No olho do furacio, onde tudo parece negocidvel e, por isso, tudo
se sujeita a sang¢do dos mais poderosos, a Educagdo para os Direitos
Humanos pode oferecer tanto uma estrutura como modelos.
Introduz wma alternativa para prevenir os abusos aos direitos
humanos, recorrendo a um conjunto de leis ou cddigos definido
pela comunidade internacional, longe do calor da crise. Foi
exatamente essa a motivagio dos Estados, apds os horrores de uma
guerra mundial, ao aprovar em 1948 a Declaragio dos Direitos
Humanos da Organizacio das Nagoes Unidas.

B Educacao para os direitos humanos
nas Filipinas: militares e policiais

Apesar da origem brasileira da pedagogia de Paulo Freire, em
alguns aspectos a Asia compartilha o crédito de bergo da educagio
para os direitos humanos, pois tais programas tiveram inicio
nas Filipinas, em escala nacional, por exigéncia de sua
Constitui¢ao de 1987 — uma Carta Magna elaborada por pessoas
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que haviam sofrido sob o tirinico regime anterior, comandado
por Ferdinand Marcos. A nova Constitui¢ao representou uma
forte resposta aquele momento histérico. Com a educagio para
os direitos humanos, seus criadores buscaram, explicitamente,
mudar o ambiente politico e os valores, as atitudes e os
comportamentos dos cidaddos em geral e das corporagoes
encarregadas da seguranca publica em particular. Eles pretendiam
que a educa¢io e o ensino de direitos humanos tivessem um
duplo impacto, preventivo e remediador. A capacitagio das
pessoas poderia evitar o aparecimento de problemas, gragas ao
respeito pelos direitos dos outros e, igualmente, serviria para
alertar as autoridades para o fato de que a populagdo estava
informada a respeito das possibilidades de reparagio.

As organizagdes nao-governamentais das Filipinas valem-
se do principio constitucional para criar seus préprios
programas de desenvolvimento comunitdrio e suas redes de
auto-ajuda prética para mulheres e criangas, agricultores,
portadores de deficiéncias, favelados etc. Programas desse tipo
correm menos risco de provocar a oposi¢ao das elites quando
estdo vinculados ao ensino dos direitos humanos, pois todos
conhecem a referéncia constitucional para eles. Além disso, as
ONG:s filipinas descobriram que seus programas tinham mais
probabilidade de influir sobre os valores se os direitos humanos
estivessem vinculados as melhorias concretas da comunidade,
em resposta as necessidades manifestadas.

A partir de 1987, quando a nova Constitui¢ao determinou
o ensino dos direitos humanos, o treinamento de policiais,
militares e professores foi implementado, com graus variados
de sucesso. No inicio, pela falta de modelos bem planejados,
os esforgos para aplicar a Educagio para os Direitos Humanos
aos servigos de seguranca foram hesitantes e incertos (ver
Claude, 1996). Assim, por exemplo, em um periodo de trés
anos houve sete tentativas de golpe de Estado contra o novo
governo — até que uma Comissio do Senado filipino se
concentrou na necessidade de uma disciplina mais forte,
suplementada por uma educagio mais vigorosa. Essa Comissio

concluiu (apud Claude, 1996, p. 73):

E necessdrio um programa educacional mais eficaz para os
militares e o pessoal do governo, para que consigam desenvolver

uma compreensio maior de seus deveres e de suas responsabilidades
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na protegio e no incentivo aos direitos humanos, de acordo com a
Constitui¢do, as leis, as normas e padroes de direitos humanos

internacionalmente aceitos.

A necessidade do restabelecimento da paz doméstica foi uma
reprimenda 2 Comissao Nacional de Direitos Humanos,
constitucionalmente responsdvel pelo ensino dos direitos
humanos aos militares e policiais.

Depois do fracasso de diversas tentativas de implementar a
Educagio para os Direitos Humanos, e em resposta a critica do
Senado, foram feitos novos esfor¢os para conseguir que os militares
aceitassem o ensino efetivo dos direitos humanos, sob a lideranca
de Amaincio S. Donato, diretor educacional da Comissio de
Direitos Humanos. Ao conversarmos em Manila, Donato, doutor
em filosofia, contou-me que suas idéias sobre a melhor maneira
de apresentar a educagdo para os direitos humanos a policiais e
militares fora parcialmente influenciada pelo texto “Human Needs
and Human Rights”, de Johan Galtung e Anders Helge Wirak."”
No novo programa, que Donato planejou com o auxilio de
cientistas sociais e professores de direito, milhares de policiais e
oficiais militares comegaram a freqiientar cursos de oito dias de
“conscientiza¢io” sobre direitos humanos, legislagao constitucional
e leis humanitdrias. A for¢a desse programa decorreu da
determinagio, expressa em decreto presidencial, de que as
promogoes e os aumentos salariais somente seriam autorizados
aos oficiais que conseguissem aprovagao no curso obrigatdrio sobre
direitos humanos e leis humanitarias internacionais.

A Comissao de Direitos Humanos teve de enfrentar o
desafio de garantir a aceita¢do do programa dentro das fileiras
militares, entre as quais muitos desprezavam os oficiais
escolhidos para a Comissao. Diante da predominancia de tais
posturas, o desafio educacional consistia em elaborar um
modelo que adicionasse a mudanca de atitude e de
comportamento ao desenvolvimento das habilidades cognitivas.
Como tema afim, a Comissdo precisava lidar com a delicada
questdo da “legitimidade” do programa. A aceitagio pelo corpo
de oficiais continuava problemdtica, pois eles nio haviam
participado de sua elaboragdo e tinham pouca afinidade com
suas determinagbes. Em resposta, a Comissdo prop6s virias
maneiras de intensificar o apoio ao ensino de direitos humanos
pelos militares e pelos policiais. O doutor Donato resumiu
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para mim, em linguagem coloquial, os métodos adotados para
ensinar direitos humanos aos militares, reduzindo as instru¢oes
de planejamento a uma série de mdximas:

Adote termos populares: utilize linguagem coloquial e evite
«s .1 A A N ..

o “juridiqués”, dando énfase a cultura filipina e ao contexto

comunitdrio, de modo a garantir uma compreensio

empatica.

Deixe os participantes se sentirem donos da situagao:
estimule-os a criar seu préprio projeto de um cédigo de ética
profissional, depois que uma profunda compreensao emergir
da discussio dos direitos humanos e das leis e normas
humanitdrias.

Faga tudo parecer pessoal: com criatividade, ressalte o fato
de que o respeito aos direitos humanos ¢ coerente com as
necessidades humanas dos préprios individuos em
treinamento (interesses familiares, educac¢io dos filhos etc.),
vinculadas ao respeito as necessidades humanas dos outros.

Torne tudo compensador: mostre que o sucesso do
programa coincide com os interesses de cada oficial; destaque
os incentivos (promogdes e aumentos salariais) mais do que
as sang¢des (ameagas de investigagdes, punigio e
humilhagoes).

Em 1995, ao reconhecer a importancia de avaliar o programa
Educagio para os Direitos Humanos em relagio ao treinamento
de militares e policiais, a Academia de Desenvolvimento,
vinculada 4 Universidade das Filipinas, propds uma avaliagio
desse treinamento em dois niveis. Primeiro, no nivel individual,
uma pesquisa sobre atitudes e habilidades ajudou a observar
mudangas de atitude e de comportamento dos treinandos.
Segundo, uma pesquisa no nivel da comunidade investigou a
incidéncia de aumento ou diminui¢io das violagdes aos direitos
humanos entre aqueles que passaram pelo programa. Os
profissionais responsdveis pelo processo reconheceram a
importancia da avaliagdo critica para garantir a adapta¢io dos
programas em um prazo longo as mudangas nas circunstincias,
bem como o alcance dos objetivos que haviam sido propostos.
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Recursos e apoios globais na Educagio
para os Direitos Humanos

Sob muitos aspectos, a Década das Nagoes Unidas para a
Educagio em matéria de Direitos Humanos (1995-2004) foi
um sucesso. No seu encerramento, programas de Educagao
para os Direitos Humanos podiam ser encontrados na maioria
dos paises, em todo o mundo, fortalecidos e facilitados por
diversos refor¢os. Muitos foram:

* facilitados pelo apoio e pela assisténcia técnica da ONU
e de 6rgaos regionais;

e financiados por agéncias internacionais;

e transformados em programas de longo prazo, com a aju-
da de certificagbes universitdrias e treinamento de pro-
fessores;

* complementados por projetos de educagao popular con-
duzidos por ONGs que atendem grupos especificos, tais
como mulheres e criangas, portadores de deficiéncias,
pessoas carentes da drea rural e as que nio sao atendidas
pelos sistemas escolares formais.

Uma das estruturas de apoio de nivel internacional é a Divisio
de Direitos Humanos, Democracia, Paz e Tolerincia, da
UNESCO, que fornece estratégias para o ensino de direitos
humanos em nivel regional e internacional. Também da
ONU, o “UN Cyber School Bus” — <http://www.un.org/
Pubs/CyberSchoolBus/humanrights> — é um atraente portal
da internet que facilita a combinagao de atividades de sala de
aula com informagoes e materiais sobre direitos humanos. O
portal inclui uma versdo interativa da Declara¢ao Universal
dos Direitos Humanos, uma versio em linguagem simples
desse documento, perguntas e respostas, defini¢oes da
terminologia dos direitos humanos adequadas aos alunos do
ensino elementar e médio, e um engenhoso Global Atlas of
Student Activities.

O apoio regional ao ensino dos direitos humanos fica
evidente nas a¢des da Unido Européia, do Centro Asidtico de
Recursos Regionais, do Workshop Anual Africano sobre Ensino
de Direitos Humanos, e de publicagbes e programas
instrucionais do Instituto Interamericano de Direitos
Humanos. As agéncias financiadoras nacionais e internacionais
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tém estimulado a ado¢do de programas de Educagio para os

Direitos Humanos. Entre as principais fontes de apoio

financeiro estao a a Fundagao Européia dos Direitos Humanos,

a Funda¢iao Canadense dos Direitos Humanos e a Agéncia

Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional, além

de diversas fundagoes particulares, como a Fundagio Ford, a

Redd Barna, da Noruega, a Fundagio Fredrick Neuman

(Alemanha), o Ministério do Exterior Holandés, e a Fundac¢io

da Asia, entre muitas outras.'® 16. As agéncias financiadoras
Um novo passo no dmbito das institui¢bes financeiras  que apsiam o ensino dos

internacionais foi dado quando o Banco de Desenvolvimento  direitos humanos estao

da Asia, embora tivesse pouca tradi¢io em iniciativas relacionadas em Frank Elbert

progressistas, constatou que os sistemas legais da regido, no  (ed.), Human Rights Education

inicio do século 21, estavam “infestados pela corrupgao e por  Resource Book. Cambridge/

interesses destinados a manter o szatu quo”. O banco concluiu  Amsterdam: Human Rights

que seus projetos de financiamento do desenvolvimento  Education Associates, 2000.

poderiam se beneficiar da inclusio de programas de

“treinamento para a alfabetiza¢ao juridica”, expressao menos

controvertida para os governos asidticos do que “educagao

popular sobre direitos humanos”. Vinculado aos projetos de

desenvolvimento, o “treinamento para a alfabetizagao juridica”

deveria, de acordo com o banco, fortalecer governos

fundamentados no “conhecimento dos direitos pelos cidadaos,

exigéncias quanto a responsabilidade e participa¢ao na tomada

de decisbes”, a fim de promover a “receptividade do sistema

17 17. Asian Development Bank,

juridico as necessidades dos desprotegidos”.
Diversos sites da internet apéiam os programas de  “Legal Literacy for Supporting

Educagao para os Direitos Humanos, sendo udteis para  Governance”. Manila: Regional

professores e organizagbes nio-governamentais que estejam  Technical Assistance Study

iniciando projetos educacionais. Alguns exemplos sugerem o RETA 5856, 1999.

alcance e a diversidade de tais fontes. “All Different, All

Equal” é um projeto do Conselho da Europa que inclui um

curriculo para fomentar a educagao intercultural. A Anistia

Internacional Americana d4 apoio a um site de Ensino dos

Direitos Humanos, enviando por e-mail um boletim mensal

destinado a educadores interessados. No Servico Internacional

da BBC, o programa ‘T Have a Right to... ” apresenta estudos

de caso usados para dar aulas a respeito da Declara¢io

Universal dos Direitos Humanos. H4 também material de

grande importincia sobre o assunto em sites como: “Human

Rights Internet”; “Human Rights Education Associates”;

& &
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“The People’s Movement for Human Rights Education”;
“Partners in Human Rights Education”; entre outros.

Conclusao

Nos dias de hoje, muitos observadores, ativistas e educadores
percebem o inicio de um movimento internacional em apoio
ao ensino dos direitos humanos. Tais iniciativas tornaram-se
mais vidveis gragas aos recursos da ONU disponiveis
mundialmente, além de uma rede internacional de cooperagio
de grupos publicos e privados, em rdpida expansao. O ponto
de vista compartilhado pelos envolvidos focaliza a construgao
de uma “cultura universal de direitos humanos”, nao mais uma
utopia fantasiosa, e sim um desafio atual para um mundo
globalizado, que precisa compartilhar valores positivos.
Estamos diante da obriga¢io, em nivel internacional, nacional,
local e pessoal, de adotar programas eficazes de ensino de
direitos humanos e empregar metodologias que possam garantir
que a tarefa seja bem feita, de forma consistente com os
objetivos de paz mundial e respeito aos direitos humanos por
toda parte.

Para reforcar nossas responsabilidades de apoiar a educagao
para os direitos humanos, vale refletir sobre um tocante
comentdrio de Eleanor Roosevelt. Como se estivesse falando
agora conosco, ela disse, em 1948:

Vai demorar um bom tempo até que a histéria faca seu
Jjulgamento sobre o valor da Declaragido Universal dos Direitos
Humanos, e esse julgamento dependerd, penso eu, do que os
povos de diferentes nagées fardo para tornar esse documento
conhecido por todos. Se o conhecerem muito bem, irdo se esforcar
para conquistar alguns dos direitos e liberdades anunciados nele,
e esse esforgo ird tornd-lo valioso no sentido de deixar claro o
significado do documento, no que se refere aos direitos humanos

e as liberdades fundamentais.
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RESUMO

A partir das declaragbes de dois juristas, o texto desvenda o que leva pessoas
cultas e formadas em direito a reprovar a concessdo de iguais direitos aos
homossexuais. Reflete, ainda, sobre a falta de discussao moral e juridica a
respeito desse estigma social no Brasil, de modo geral, e particularmente
entre os juristas que, por um lado, s3o levados a uma compreensao
irracionalista ou tradicionalista (outra forma de irracionalismo) dos
fundamentos da vida moral, e a adotar argumentos ignorantes e errados do
ponto de vista da filosofia e da ciéncia contemporaneas; por outro lado,
impede que os danos fisicos e psicolégicos causados as criangas e aos
jovens homossexuais sejam percebidos como uma forma de violéncia,
estimulada por um ordenamento juridico que abriga preconceitos
religiosos especificos. A partir desses dois eixos, o artigo procura mostrar
como o direito pode exigir o fim das discriminag6es sociais de gays e

lésbicas. [Original em portugués.]

64 = SUR-REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



0 DIREITO AO RECONHECIMENTO
PARA GAYS E LESBICAS

José Reinaldo de Lima Lopes

Os homossexuais sdo uma ra¢a maldita, perseguida como Israel.
E finalmente, como Israel, sob o oprébio de um ddio imerecido
por parte das massas, adquiriram caracteristicas de massa,

a fisionomia de uma nacio |[...]

Sédo em cada pais uma colonia estrangeira.

Marcel Proust

“O Brasil ndo est4 preparado para a unido civil. E desnecess4ria
e contraria as bases culturais e religiosas do pafs.” E assim que
o juiz de direito Marcos Augusto Barbosa dos Reis se manifesta,
em entrevista concedida a revista 77ip (n. 95, nov. 2001), a
respeito da unido entre pessoas do mesmo sexo. “Nem o direito
natural e nem a legislagao constitucional e infraconstitucional
brasileiras prevéem a uniio homossexual. [...] Essas decisoes
isoladas jamais significarao que dois, ou duas pessoas, possam
encontrar a felicidade e a prote¢io do direito a partir de uma
conduta que é um desvio da natureza das coisas.” E este é o
teor da declaragao dada pelo advogado Jaques de Camargo
Penteado, no jornal 7ribuna do Direito (n. 82, fev. 2002). Tais
declaragbes contemporineas mostram o quanto a discussio
juridica brasileira estd contaminada por equivocos e por falta
de entendimento adequado do que s3o o direito, a democracia
e a moral. As duas declaragbes confundem coisas que em
sociedades liberais, democréticas e modernas (ou pelo menos
pés-tradicionais) ji nao se poderiam confundir.

Em primeiro lugar, confundem a ordem juridica com a
ordem aceitdvel para a maioria, o que deixa de lado o aspecto
fundamental da democracia: a protegio aos direitos das

As referéncias bibliograficas
das fontes mencionadas nest
texto estdo na pdgina 94.

e

Ano 2 « Nimero 2 2005 =

65



0 DIREITO AO RECONHECIMENTO PARA GAYS E LESBICAS

66

minorias. Em segundo lugar, confundem o direito com uma
ordem moral tradicional: dizer que algo nao é aceitdvel porque
vai contra a indole tradicional de um grupo é ignorar o cardter
prescritivo e contrafitico de qualquer ordem normativa. Em
terceiro lugar, confundem religido e Estado: a ordem juridica
de um Estado democritico nao se funda em razdes religiosas
de nenhum dos grupos que compdem a cidadania daquele
Estado. Em quarto lugar, apelam para conceitos de direito
natural e de natureza no minimo equivocos. Como deveriam
saber os juristas, o direito natural nao é um conjunto de
comandos ou ordens, mas uma condi¢ido de possivel
organizag¢ao social da vida. E a natureza, por seu lado, o que é?
E o conjunto de necessidades e regularidades césmicas? Bem,
nesse caso, andar de avido e fazer transfusées de sangue sao
coisas contra a natureza. E um conjunto fixo de funcoes e
finalidades? Entao, é o caso de “subjetivizar” a natureza e dizer
que ela “quer” algo, o que a rigor ninguém admitiria, a no ser
de forma metaférica. Mas o uso metaférico das palavras nao
produz argumentos convincentes.

Mesmo assim, o fato de juristas se expressarem
publicamente com essa naturalidade mostra o quanto é preciso
ainda discutir e como se colocam, com ares de seriedade,
afirmagdes que apenas reproduzem o senso comum ou a moral
pré-critica. E uma surpresa decepcionante ver um jurista
escudar-se na resposta “a sociedade nao estd preparada”. Para
muita coisa a sociedade nao estd preparada: nao estd preparada
para abolir a tortura e para repartir a riqueza. Mas nio
esperamos que ela esteja preparada para condenar a tortura e
criar impostos e contribui¢oes sociais. E também decepcionante
ouvir alguém dizer que a natureza ¢ prescritiva: operagoes
cirtirgicas, casamentos de pessoas sem capacidade reprodutiva
e outros fatos semelhantes nos permitiriam dizer que sdo coisas
proscritas pelo “direito natural”.

Dois argumentos a favor de uma moral
critica para o direito

No inicio dos anos 60, quando no Reino Unido se discutiu o
fim da criminaliza¢io dos atos homossexuais consensuais entre
adultos, travou-se um importante debate, que deveria ser
exemplar para todos os estudantes de direito. O debate deu-se
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entre Lord Devlin, membro da mais alta instincia judicial do
reino (se¢do de justica da Camara dos Lordes — os Law Lords)
e um dos grandes juristas do século passado, Herbert L. Hart.
Mais tarde, o mesmo tema foi abordado por Ronald Dworkin,
outro jurista de primeira grandeza, ainda vivo. O debate mostra
como, para tratar de questdes de dignidade humana e de direitos
fundamentais, ¢ preciso ter uma formagio moral minima. E
preciso, em resumo, apartar-se do ceticismo relativista, que
considera questdes morais como se fossem questoes de paladar;
e apartar-se do puro e simples tradicionalismo, que aborda
questdes morais apenas como um problema de costumes, que
deveriam ser reconhecidos e preservados.

Aquela altura, a Comissao Wolfenden, criada no Reino
Unido, concluiu que os atos homossexuais consensuais entre
adultos deveriam ser descriminalizados. Parte da opinido
publica britinica sentiu-se contrariada, pois isso significava
fazer uma escolha de cardter moral, tirar de tais praticas o cardter
de algo sujeito a pena, aparti-las da idéia de pecado. Lord
Devlin entrou no debate dizendo que é sim func¢io do direito,
especialmente do direito penal de um pais, determinar ou
escolher uma moral, e que esta é ou deve ser a moral da maioria.
Dizia ele (Devlin, 1991, p. 74): “A sociedade nio ¢ mantida
por lacos fisicos, mas por lagos invisiveis de pensamento
comum. Se esses lagos se afrouxarem, os membros irao a deriva”.

Para esse autor, religido e moral nao podem ser separadas
de modo completo e os padrdes morais aceitos no Ocidente em
geral s3o os padroes cristaos (p. 69). Assim, alguém que vive em
uma sociedade crista nao pode ser obrigado a se converter ao
cristianismo, mas estd obrigado a aderir 2 moralidade crista, que
¢ a moralidade social de seu meio. E uma moral comum ¢ tao
necessdria quanto um governo; por isso, se ¢ legitimo o governo
punir atividades subversivas — como formas de trai¢ao — ¢
legitimo o Estado punir também os vicios (sic, p. 77). Ele
reconhece como natural que a puni¢io juridica nio seja
simplesmente a continuag¢ao da pena religiosa ou moral; assim,
o Estado pode punir certas condutas no por serem pecado, em
si, mas por atentarem contra a ordem — a moral em geral aceita.
Finalmente, Lord Devlin diz que nao se trata de tomar como
padrio de julgamento moral apenas a opinido da maioria. Afinal
de contas, ele vem da terra de John Stuart Mill, terra que
conheceu um intenso debate sobre a liberdade individual.
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J. S. Mill, hd quase duzentos anos, chamava a aten¢io
para o perigo de a democracia suprimir as liberdades
individuais (a liberdade moral dos individuos) em nome do
processo representativo das maiorias. Dizia ele: “atualmente,
a tirania da maioria é normalmente incluida nos males contra
os quais a sociedade precisa ser protegida”. E mais: a “maioria
pode ser uma parte que deseja oprimir outra parte”. Por isso,
conclufa Mill, a dnica liberdade que merece o nome de
liberdade é a de buscarmos nosso préprio bem, a nossa prépria
maneira, desde que nio impe¢amos ninguém de fazer o
mesmo (Mill, 1974, p. 138). Devlin, ao contririo, diz que o
critério ¢ o do “homem comum”, da pessoa honesta (right-
minded): a imoralidade ¢, pois, o que a pessoa honesta
considera imoral. Logo, nao é a moral da maioria, mas a moral
do homem comum que deve inspirar o legislador. No caso
dos homossexuais, a questao se resolve com simplicidade:
tanto a maioria quanto o imaginado “homem comum”
condenam as pessoas e as priticas homossexuais.

Como se vé, o argumento de Devlin se baseia na idéia de
que a sociedade ¢ frégil e que os individuos nao sao capazes de
se desenvolver autonomamente. O desenvolvimento autbnomo
cria o risco do esfacelamento social. De outro lado, ele n3o cré
em uma moral critica ou racional. Como grande parte de nossos
contemporineos, acha que a moral ¢ uma questao de tradicio,
costume, regularidade e conveniéncia. Assim, nio se pode, no
debate moral, procurar uma perspectiva critica — que é sempre
universal — mas apenas uma perspectiva conveniente e pratica,
a do homem comum.

Contra esse argumento levantou-se, em primeiro lugar,
Herbert Hart. Sob o titulo de “Imoralidade e trai¢ao”, um
primeiro e breve texto polémico, ele argumenta que Devlin
tenta mostrar a imoralidade como resultado de uma atividade
intelectual que combina nojo, intolerincia e indignacao: se
certos fatos e atitudes despertarem tais sentimentos no homem
comum estaremos certamente diante de algo imoral, que deve
ser punido pelo direito. Nesses termos, conclui Hart, a moral
proposta por Devlin é acritica, nio se baseia em uma discussao
racional dos fundamentos da escolha moral, mas na impressao
e nos sentimentos. Também ressalta o equivoco da comparagio
feita por Devlin com o caso de traigao: nem toda atividade
contra o governo ¢ trai¢ao, pois pode nao buscar destrui-lo e
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sim apenas modifici-lo. O risco de decisbes equivocadas das
maiorias — e de seus representantes —, diz Hart, é um risco
inerente ao governo representativo democritico. Mas nao deve
ser ampliado, alcando o “homem comum” a uma posigao tal
em que baste ele manifestar repulsa ou nojo para que
adeqiiemos as leis a esse sentimento, sem fazer criticas tedricas
a suas exigéncias.

Em um ensaio mais amplo (1963), Hart desenvolveu sua
resposta concluindo que o principio (critico) central da
discussio moral ¢ que a miséria, o sofrimento humano e a
restrigio a liberdade sao maus. Assim, o direito de uma
sociedade livre e democritica comeca a se fundamentar nesse
critério, ou seja, na diminui¢ao da miséria, do sofrimento e
das restri¢oes a liberdade. A preservagio da ordem e da
sociedade, bem como a manuten¢io de uma moralidade
comum, nao podem ser avaliadas em si mesmas, mas sim
submetidas ao principio de uma moral critica.

Na mesma linha de raciocinio hd o ensaio de Ronald
Dworkin (1977, pp. 240-258). Também para ele, o que estd
em jogo no debate é uma controvérsia entre uma moral
convencional (segundo a qual as regras morais se fundam em
convengdes) e uma moral critica (em que as regras morais
devem ser submetidas a certos crivos da raziao). Naturalmente,
Dworkin nao nega que moralidades histéricas podem resultar
da aceitagdo de facto de certas priticas. O que ele nega é que
essa existéncia de facto equivale a sua justificagao ou
fundamenta¢io. Fazemos muitas coisas sem perguntar o
porqué, mas se for colocada a questio do fundamento, a
resposta moral nao pode ser “porque sempre se fez assim”, ou
“porque todos fazem assim”. Dworkin propde, entio, alguns
crivos para as opinioes morais:

* 0s preconceitos nio sio razdes validas (acreditar que os
homossexuais sao inferiores porque nio realizam atos
heterossexuais nio se justifica como julgamento moral
de superioridade ou inferioridade);

* 0 sentimento pessoal de nojo ou repulsa nio ¢ razio sufi-
ciente para um julgamento moral;

* 0 julgamento moral baseado em razées de facto, que
sdo falsas ou implausiveis, nao é aceitdvel (por exemplo,
¢ factualmente incorreto dizer que os atos
homossexuais debilitam, ou que niao hd préticas
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homossexuais na natureza — ou seja, em outras espécies
animais sexuadas);

* 0 julgamento moral baseado nas crengas alheias (“todos
sabem que a homossexualidade é um mal”) também nio
estd suficientemente justificado.

Em resumo, o direito de uma sociedade democritica, ao
contririo do que imaginam os menos preparados, nio é um
direito sem moral, mas um direito que assume em sua base
uma moral de cardter critico. O sistema constitucional — que
estatui o tratamento igualitdrio, o respeito a dignidade da pessoa
e a liberdade moral dos cidadaos — ¢ um sistema juridico com
uma agenda moral critica. Isso o distingue dos trdgicos regimes
autoritdrios dos tltimos dois séculos. As préticas sociais podem
ser autoritdrias, mas o direito é — ou deve ser — um antidoto
contra tais praticas.

H4 dois equivocos nas discussdes contemporineas do
tema dos direitos dos homossexuais, quando a questao ¢
colocada em termos morais, como querem alguns. O primeiro
consiste em identificar a moral de uma sociedade democritica
com a moral tradicional, ou da maioria. O segundo estd na
afirmacio de que o direito moderno nio inclui uma certa
moral. Os argumentos acima resumidos ajudam a desfazer
esses dois equivocos. A moral de uma sociedade democritica
¢ critica, e nao simplesmente tradicional, ou apoiada na
maioria. A maioria parlamentar nio pode tudo, e se mantiver
formas discriminatdrias de tratamento incorre em inconstitu-
cionalidade, pois o Artigo 5° da Constituigao Federal impede
que tratamentos discriminatérios sejam perpetuados. Se a
questio se deslocar para o Judicidrio, vamos nos encontrar
no foro daquele poder que, por definigdo, ¢ antimajoritério,
ou seja, ¢ o guardio dos interesses da minoria.

Mas a sociedade democritica tem uma moral, que
consiste em estabelecer como principio a dignidade igual e
universal das pessoas, e essa dignidade inclui a liberdade de
fazer tudo aquilo que nio causa dano a outrem. Como diz
Dworkin, o “dano” que se causa a outrem nao pode ser um
mal-estar ou uma indisposi¢ao fundada apenas na tradigio e
no preconceito. Logo, a moral de uma sociedade democritica
deve ser critica; mas h4, sim, principios morais fundamentais
por trds de uma ordem juridica.
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A reivindicagao do reconhecimento
e o estigma como ilicito juridico

O movimento gay levou a puiblico — em novos termos e novas
circunstincias — a velha questao da justiga. Junto com muitos
outros grupos sociais, também os gays passaram a reivindicar,
sob o nome de direito, o respeito a sua identidade, sua liberdade
e tratamento ndo-discriminatério. Essa luta teve uma histéria
peculiar, como qualquer movimento, mas insere-se em um
grande processo que pode ser identificado como de expansao
da democracia e afirmacio de direitos universais.

Na expansio da democracia incluem-se os direitos as
liberdades civis e politicas, cujos marcos mais salientes foram
a liberdade de expressao (o fim dos delitos de opinido), a
liberdade de associa¢io (o fim dos delitos de sedi¢io) e a
extensio do sufrigio (para abranger todos os individuos
adultos). Incluem-se também os direitos sociais — trabalhistas,
de bem-estar e de prote¢io social —, cuja ampliagdo se deve
exclusivamente as dolorosas e sangrentas lutas da classe
operdria. Na afirmagio universal de direitos é preciso contar
com a constitui¢ao de um sujeito humano universal, que
incorpora um valor que nio pode ser trocado, e por defini¢io
nio tem prego: a dignidade. Essas duas correntes — expansao
democritica do ponto de vista institucional e afirmagio dos
sujeitos do ponto de vista moral — confluem no movimento
gay de forma exemplar. E s3o tanto mais importantes quanto
menos democritico e menos universalista é o contexto social
em que se afirmam.

A afirmacio do direito dos homossexuais nao ocorre de
forma linear e simples, mas sim de maneira problemdtica. Esses
direitos nao sio sempre e necessariamente reconhecidos ou
apoiados por aqueles que se dizem convencidos da bondade
moral — seja da democracia ou dos direitos humanos universais.
De fato, nio foi apenas contra visoes tradicionalistas do mundo
que os homossexuais tiveram de lutar. Nao poucas vezes
tiveram de lutar contra grupos de aparente inclinagao pela
liberdade. Isso é particularmente evidente no Brasil, onde
liberalismo muitas vezes significa apenas a defesa do livre
comércio e da livre iniciativa empresarial. N2o sio todos os
liberais que estendem seu liberalismo as liberdades individuais,
ou 2 defesa da autodeterminag¢ao dos sujeitos humanos. A
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1. 0 assunto mereceu
tratamento extenso na obra de
Erving Goffman (1975). Para
ele, o estigma é fendmeno
social, um atributo
depreciativo que permite
preestabelecer certas relagdes.
Os estigmatizados podem ser
divididos inicialmente em dois
grupos: aqueles cujo estigma é
evidente, e por isso se dizem
pessoas desacreditadas; e
aqueles cujo estigma nao é
imediatamente perceptivel,

ditas pessoas desacreditaveis.

esquerda, em boa parte responsével, no século passado, pela
democratiza¢ao do pais, no que diz respeito a extensio de
direitos a todos sem distin¢do de classe social, com freqiiéncia
se opds ao reconhecimento dos homossexuais, quando nio
perseguiu ostensivamente aqueles que viviam debaixo do
socialismo real.

No campo do direito propriamente dito, no que se refere
aos ordenamentos juridicos e ao caleidoscépio de obriga¢oes e
direitos que se distribuem entre as pessoas, a afirmagao de um
direito ao reconhecimento também encontra dificuldades. Para
esclarecer o status dos homossexuais no direito, tomo como
ponto de partida uma importante distingio feita por Nancy
Fraser (1997) entre direitos de distribui¢ao e direitos de
reconhecimento. Gays e lésbicas, assim como minorias
nacionais e culturais, pedem direito ao reconhecimento.

Os direitos de distribui¢ao sio tradicionalmente
chamados direitos sociais e tém uma fun¢io especial: desfazer
as injustigas estruturais e inevitdveis do sistema de classes
existente no capitalismo. Para que haja direitos sociais ou
direitos a redistribui¢ao é preciso admitir de inicio algumas
coisas: (a) que existem classes sociais; (b) que as classes sociais
nio sio um fendmeno cédsmico, mas institucional e histérico;
(c) que as classes sociais geram situag¢des de injustica; (d) que a
produgio social da riqueza é um empreendimento social
comum; (e) que a injustiga das classes consiste na apropriagao
desigual dos resultados sociais da produgao da riqueza; (f) que
mesmo aqueles menos capazes e menos produtivos, se ainda
assim forem reconhecidos como membros da sociedade, tém
direito a ser mantidos dentro dela por mecanismos de
distribui¢ao da riqueza.

Os direitos de reconhecimento, por seu turno, também
precisam de pontos de partida, e pode-se dizer que partem dos
seguintes pontos: (a) que existem na sociedade grupos
estigmatizados;' (b) que os estigmas sdo produtos institucionais
e histéricos, e no césmicos; (c) que os estigmas podem nao
ter fundamentos cientificos, racionais ou funcionais para a
sociedade; (d) que as pessoas pertencentes a grupos
estigmatizados sofrem a usurpagao ou a negativa de um bem
imaterial (nao mercantil, nem mercantilizdvel), mas bdsico: o
respeito e o auto-respeito; (e) que a manuteng¢io social dos
estigmas ¢, portanto, uma injustiga, provocando desnecessédria
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dor, sofrimento, violéncia e desrespeito; (f) que os membros
de uma sociedade, para continuarem pertencendo a ela, tém
direito a que lhes sejam retirados os estigmas aviltantes.

Ora, se os estigmas sao produzidos socialmente, alguns
podem objetar que o direito seria impotente contra tais
“preconceitos” de cardter social e cultural. E que o méximo a
se fazer ¢, as vezes, apenar as condutas que gerem violéncia
sobre as pessoas pertencentes ao grupo estigmatizado. Essa
obje¢ao nio se sustenta nem em termos juridicos nem em
termos histéricos.

Comecemos pelos exemplos histéricos. Vrias formas de
estigmatizagao j4 foram eficazmente combatidas pelo direito. Para
citar poucos exemplos, pode-se dizer que os grupos de identidade
que se formaram ao longo dos tltimos séculos e conseguiram
superar os estigmas sociais por meios juridicos foram as mulheres
e, em parte, os negros, os estrangeiros e os deficientes fisicos.
Do ponto de vista da cultura majoritdria, as formas de
inferiorizagao desses grupos eram respaldadas pelo direito. As
mulheres nao votavam, podiam receber saldrios inferiores aos
dos homens, em certas circunstincias niao tinham acesso ao
Judicidrio sem autorizagao do marido e assim por diante. Foram
movimentos emancipacionistas e feministas que construiram
pouco a pouco uma imagem mais positiva e afirmativa das
mulheres, “desnaturalizando” o tratamento juridico diferenciado,
e que introduziram no direito a iguala¢ao de mulheres e homens,
que antes se concebia como impossivel, dada a diferenca de
género. A diferenca ¢, pois, um constructo histérico; e o direito
nio joga um papel neutro nessa construgio: ao contrrio, o
direito — os ordenamentos juridicos — ajuda a naturalizar as
diferengas e as desigualdades comuns na cultura. A mudanga no
direito nao apenas se segue as mudangas culturais, mas ajuda a
promové-las.

Logo, o direito pode promover mudangas e remover
injusticas historicamente consolidadas, requerendo para isso
que algumas institui¢des juridicas sejam mobilizadas. A
primeira delas é a a¢do coletiva, ou agao civil publica, que
oferece um meio eficaz para que alguns membros do grupo
consigam o reconhecimento de direitos que se estenderdo a
todos. Assim, membros isolados ou grupos de pessoas
estigmatizadas com maiores recursos — especialmente
psicoldgicos — poderio exercer o papel indispensédvel do heréi
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2. Vale a pena lembrar a
tipologia do tratamento
discriminatério elaborada por
Kenji Yoshino (1999). A
discriminagdo desrespeita as
identidades, forcando os grupos
diferentes a se converter ou a se
esconder. Converter-se
(converting) é uma exigéncia
explicitamente antidemocratica
em varias circunstancias e diz
respeito aquelas identidades que
resultam de livre aceitacdo de
pertenca a um grupo (religioso,
por exemplo). Disfarce (passing)
é outra exigéncia, que se
presume compativel com
alguma tolerancia: o individuo
pode continuar com sua
identidade, mas ndo pode expo-
la publicamente (a liberdade de
consciéncia, ndo acompanhada
de liberdade de culto publico,
por exemplo). Aqui, ao se
ocultar (passing) o individuo
pode continuar a ser o que &,
mas publicamente passa pelo
que ndo é (o traco de identidade
nao é visivel). Por fim, o
individuo pode ndo ser obrigado
a disfargar sua identidade, mas
a encobri-la (covering): é
permitido reter sua identidade e
até torna-la publica, mas nao é
permitido orgulhar-se dela,
exibi-la ou ostenta-la. Segundo
Yoshino é o caso do negro
obrigado a usar um corte de
cabelo convencional entre
brancos, a ndo ostentar um

corte black power.

ou do desbravador, sem que seja preciso cada membro arcar
solitariamente com os custos altissimos da exposi¢ao e da luta.

Um segundo elemento importante é o desmascaramento
do senso comum vigente. As declaragdes do inicio deste texto
evidenciam que palavras ofensivas e injuriosas sao utilizadas
em relagao a um grupo determinado de cidadaos sem que
isso traga graves conseqiiéncias. No entanto, se tal
manifestacio publica for seguida de interpelagdes por seu
cardter discriminatério e inconstitucional, é certo que o
direito contribuird para a diminuigio do estigma em seu lugar
préprio, que ¢ o espago publico. No espago meramente
privado ninguém estd obrigado a conviver com gays: fuja
deles, se puder, pois costumam estar em toda parte, inclusive
nas familias heterossexuais. Alids, nascem e vivem em familias,
ainda que muitas vezes sob torturas fisicas e psicolégicas. Uma
das palavras de ordem do movimento gay internacional é:
“we’re queer, we're here, get used ro it” (“somos bichas, estamos
aqui, aceite o fato” — uma tradugio limitada, pois “gqueer” é
um termo comum de dois géneros e “get used to i’ é um
pouco mais provocativo do que a tradugio sugere).

Em terceiro lugar, o direito pode descobrir o tratamento
diferenciado das mais variadas maneiras: infiltram-se critérios
pseudocientificos nas avaliagdes de adog¢ao, de guarda de
criangas, de distribui¢iao de beneficios-satide (direitos sociais,
alids) e de ocupacao de cargos publicos. Expor esse tratamento
diferenciado ajuda a quebrd-lo, a colocar em praga publica as
muitas violéncias que um grupo de cidadaos sofreu, sofre e
ainda continuard a sofrer por algum tempo.?

Tomemos apenas pequenos exemplos de sofrimentos
impostos a um grupo particular de cidadaos, para termos uma
idéia de quanto o direito encobre praticas violentas e
francamente inconstitucionais.

Herrero Brasas (2001, p. 323) expde um retrato da
violéncia a que desde muito cedo, na infincia ou na juventude,
se submetem os homossexuais, homens e mulheres. Diz ele
que hd uma violéncia ativa, que todos percebem, e uma
passiva ou, diria eu, disfarcada e psicolégica. Esta se dd “no
insulto publico, nos gestos de chacota e ridiculariza¢ao, como
manifesta¢des de acosso a um grupo social”. Ao lado dela, ¢
também violéncia social e silenciosa “a falta de protecao
judicial contra essas agdes simbdlicas”, que estio nos
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discursos, nos simbolos, na cultura de forma geral. A falta de
agao juridica é um consentimento, uma cumplicidade com
essa violéncia diuturna — uma evidéncia da “denegagido de
igualdade plena”. E ¢ preciso acrescentar ainda o que Herrero
Brasas (p. 324) descreve como

[...] abandono e terror que sofre o adolescente que descobre sua
orientac¢do gay ou lésbica, que se submete sem alternativa a
degradante chantagem emocional de sua familia. [...] A pessoa
mais jovem e vulnerdvel fica condenada ao siléncio ¢ & tortura
psicolégica e emocional sem que as autoridades levem a cabo
nenhuma campanha de conscientizacio sobre a realidade gay ou
lésbica ¢ nem fomentem programas informativos para suas
Jamilias. Tudo isto causa sofrimento concreto [...], vive-as como

expressdo de ddio a sua pessoa.

Tal passividade estatal e juridica mostra o quanto se naturalizou
a violéncia contra esse grupo particular de cidadaos: fala-se na
defesa de criangas e adolescentes, mas quanto se fez a favor de
um grupo que justamente na infincia e na adolescéncia ¢ dos
que mais sofre a violéncia e a degrada¢ao? Nao hd ai um papel
para o direito?

Em paralelo a essas observagdes pode-se acrescentar a
tipologia desenvolvida por Axel Honneth (1996, pp. 129-
134), segundo a qual a negativa de reconhecimento gera uma
violéncia fisica (o abuso fisico), que é o impedimento de
alguém estar fisicamente seguro no mundo, e uma violéncia
nao-fisica. Esta se desdobra em duas formas tipicas. A primeira
¢ a exclusio de alguém de uma esfera de direitos, negando a
pessoa autonomia social e possibilidade de interagao. A isso
ele chama ostracismo social: “A forma de reconhecimento de
que esse tipo de desrespeito priva uma pessoa é o respeito
cognitivo pelo estatuto de responsabilidade moral que tao
custosamente teve de ser adquirido no processo de interagio
social” (p. 134).

A segunda forma de violéncia nao-fisica, propriamente,
¢ a negativa de valor a uma forma de ser ou de viver, e é ela
que estd por trds das formas de tratamento degradante e
insultuoso a certas pessoas e grupos, pois promove o
desrespeito por formas individuais ou coletivas de viver. Ainda
segundo Honneth (p. 134):
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Para os individuos, portanto, a experiéncia dessa desvalorizacio
social traz consigo normalmente uma perda da auro-estima, da
oportunidade de se enxergarem como seres cujos tracos e
habilidades devem ser estimados. Portanto, a espécie de
reconhecimento de que esse tipo de desrespeito priva a pessoa é a
aprovagio social de uma forma de auto-realizacio que ele ou ela
teve de descobrir, a despeito de rodos os obstdculos, com o
encorajamento da solidariedade de grupo. Naturalmente, cada
um sé pode relacionar essas espécies de degradacio social consigo
enquanto pessoa individual, jd que os padries estabelecidos e
institucionalizados de auto-estima foram historicamente
individualizados, isto é, porque esses padries se referem
valorativamente as habilidades individuais antes que coletivas.
Por isso, essa experiéncia de desrespeito, como a de negativa de

direitos, estd ligada a um processo de mudanga bistérica.

E a mesma violéncia denunciada por Didier Eribon (2000):

O que a injiiria me diz é que sou alguém anormal ou inferior, alguém
sobre quem o outro tem poder e, antes de tudo, o poder de me ofender.
A injiria é, pois, o meio pelo qual se exprime a assimetria entre os
individuos. [...] Ela tem igualmente a forca de um poder constituinte.
Porque a personalidade, a identidade pessoal, a consciéncia mais
intima, é fabricada pela existéncia mesma dessa hierarquia e pelo
lugar que ocupamos nela e, pois, pelo olhar do outro, do “dominante”,
e a faculdade que ele tem de inferiorizar-me insultando-me, fazendo-
me saber que ele pode me insultar, que sou uma pessoa insultdvel e

insultdvel ao infinito (p. 57).

A injiria homofdbica inscreve-se em um continuo que vai desde
a palavra dita na rua que cada gay ou lésbica pode ouvir (veado
sem-vergonha, sapata sem-vergonha) até as palavras que estio
implicitamente escritas na porta de entrada da sala de casamentos
da prefeitura: “proibida a entrada de homossexuais” e, portanto,
até as prdticas profissionais dos juristas que inscrevem essa
proibicio no direito, e até os discursos de todos aqueles e aquelas
que justificam essas discriminagioes nos artigos que se apresentam
como elaboragies intelectuais (filosdficas, socioldgicas,
antropoldgicas, psicanaliticas etc.) e que nio passam de discursos
pseudocientificos destinados a perpetuar a ordem desigual, a

reinstitui-la, seja invocando a natureza ou a cultura, a lei divina
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ou as leis de uma ordem simbélica imemorial. Todos esses discursos

sdo atos, e atos de violéncia (p. 62).

Ora, ¢ sobre o fato bdsico da injtria e da violéncia que certos
dispositivos do ordenamento juridico silenciam, ou permitem
sua ocorréncia ao aceitar o discurso de alguns juristas. E esse
siléncio, ou essa omissao, que os direitos de reconhecimento
pretendem abolir. De fato, h4 certa contradi¢io cultural ao se
pregar a tolerincia e se assustar com a violéncia gratuita e cruel
de que s3o vitimas os homossexuais, mas manter como discurso
oficial e bem comportado a violéncia generalizada da ofensa e,
dentro das familias, a “chantagem” mencionada por Herrero
Brasas. Falar em direito ao reconhecimento ¢ falar em abolir
tais préticas sociais, ou pelo menos tird-las do siléncio que pode
servir para manter sua existéncia.

Eribon e Honneth dizem que as injurias sao formas de
ofensa e violéncia. Pode-se até dizer que as injudrias consistentes
na negagao de direitos permitem propagar uma visao negativa
dos homossexuais. A negagao de direitos, os discursos que
publicamente afirmam que n3o se pode condenar os
homossexuais, mas que também nao se deve estimuléd-los, tém
como resultado o estimulo contrario, isto é, o estimulo a
violéncias fisicas e morais contra eles. J4 que nao podem ter
direitos iguais, a mensagem enviada pelos juristas que assim se
pronunciam ¢ de refor¢o dos preconceitos e idéias
pseudocientificas divulgadas aqui e ali. E uma mensagem de
desigualdade.

A descrigao dos insultos e da violéncia de que sao vitimas
os homossexuais revela uma viola¢io de seus direitos
fundamentais. Nao ¢ dificil perceber que o tratamento
dispensado socialmente aos homossexuais — as vezes pelos
préprios servicos do Estado ou por servigos de relevincia
putblica, como em hospitais e escolas — constitui tratamento
degradante, vedado pelo Artigo 5°, inciso III, da Constitui¢io
Federal. Outras tantas pretensoes de grupos sociais consistiriam
em violagdes da consciéncia e da crenga dessa parcela de
cidadaos (mesmo Artigo, inciso VI). Além disso, a honra e a
intimidade das pessoas foi tratada constitucionalmente como
bem invioldvel (inciso X), e vdrias formas de comunicagio
publica e expressao social de desprezo dirigidas a gays e lésbicas
sdo seguramente violagdes a sua honra e a sua intimidade. Isso
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para nio falar que a prépria Constitui¢io prevé um
mandamento ao legislador (e a todo 6rgao publico com poderes
semilegislativos, pode-se acrescentar) de punir “qualquer
discriminagio atentatdéria aos direitos e liberdades
fundamentais” (inciso XLI). Esses direitos individuais, tratados
como direitos fundamentais de qualquer membro da sociedade
brasileira, j& seriam suficientes para indicar o quanto hd de
ilicito juridico na continuidade institucionalizada dos estigmas
antigays.

Mas ¢é certamente o principio da dignidade da pessoa que
fundamenta, afinal, as reivindica¢bes contra o tratamento
desigual e discriminatdrio e a reagdo a expressoes publicas de
desprezo. O Estado brasileiro — a institui¢ao da vida publica e
comum da sociedade brasileira — funda-se sobre a “dignidade
da pessoa humana” e sobre o “pluralismo politico”
(Constitui¢ao Federal, Artigo 1°, incisos III e V). A dignidade
da pessoa pode ser bem expressa pela f6rmula kantiana: o valor
de cada ser humano, que nao pode ser trocado por nada, nio
pode ser comprado por nada e nio pode ser instrumento de
nada. Nenhum ser humano pode ser usado por outro ou pela
coletividade e nao pode ser usado nem mesmo como um
exemplo, como um bode expiatério. O pluralismo, por seu
turno, diz que o fundamento da convivéncia politica no Brasil
¢ a tolerncia reciproca. Estas sio indica¢des bdsicas (até
elementares) de que a democracia brasileira, vale dizer, o sistema
juridico publico no Brasil, adota as precaugdes necessdrias para
que ndo seja permitida entre grupos sociais a intolerincia ou a
opressao social. Nosso sistema juridico garante e valoriza a
pluralidade de formas de vida e de pensamento, e nio legitima
que o Estado patrocine a uniformiza¢io, o conformismo e a
submiss3o.

A negativa de direitos, somada ao tradicionalismo do szaru
quo, é mantenedora e fomentadora das formas mais evidentes
de violéncia fisica e ¢ em si mesma uma ofensa ao regime
democritico de iguais liberdades. Nao ¢ de admirar que, sob o
siléncio do sistema juridico — tal como entendido pelas
expressdes nio-democrdticas mais comuns —, se cultive a
intolerAncia. Em uma ordem democritica, essa discriminagao
sexual ¢ juridicamente ilicita. Em um Estado democritico, a
defesa da ordem social restringe-se a defesa de institui¢des que
possam passar pelo teste da universaliza¢io e da critica, e isso
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sustentaria os tratamentos diferentes, justificados pela
necessidade de manuten¢iao das condi¢oes de convivio social
com liberdade igual para todos. Mas por esse teste nao passam
hoje as idéias preconcebidas sobre as relagoes afetivas e eréticas
entre pessoas do mesmo sexo.

Dizer que tais rela¢des nao devem ser reconhecidas, por
contrariarem a indole religiosa e a moral universal, incide na
proibi¢io constitucional de o Estado aplicar coercitivamente a
todos os cidadaos um conjunto determinado de convicgoes
religiosas. Os argumentos de convicgio religiosa nio podem
ser usados com legitimidade no espago democrdtico quando
fundados em si mesmos, pois nenhuma religido determinard
obrigagbes, deveres e direitos para todos os cidadios, j4 que
nem todos compartilham a religido que se faz, ou que ¢,
dominante. A liberdade de cren¢a, uma das marcas da
democracia, impede que sejam impostos a todos deveres que
se justificam apenas para os seguidores de determinado credo.
Fundar-se na revelacio crista, judaica ou islimica nao ¢
suficiente — cito expressamente estas tradi¢gdes porque as
relagbes homossexuais nio sao objeto do mesmo tabu em
muitas outras religides e culturas.’

A liberdade de convic¢io religiosa é, portanto, uma
barreira democrdtica e constitucional a argumentos nessa
dire¢do, quando se trata da legislagao estatal. O Artigo 5°, inciso
VI da Constitui¢ao brasileira é expresso: “E invioldvel a
liberdade de consciéncia e crenga, sendo assegurado o livre
exercicio dos cultos religiosos e garantida, na forma da lei, a
protegao aos locais de culto e a suas liturgias”. Ora, se a
liberdade de consciéncia ¢ invioldvel, aqueles que nio partilham
das convicgoes religiosas dos outros (mesmo que os outros
sejam a maioria) nio podem se submeter a leis cuja razio de
ser se justifica apenas pela crenga religiosa.

A Constitui¢ao Federal acrescenta ainda a liberdade de
consciéncia outro elemento importantissimo para o debate:
“Ninguém serd privado de direitos por motivos de crenga
religiosa ou de convic¢io filoséfica ou politica, salvo se as
invocar para eximir-se de obrigagao legal a todos imposta e
recusar-se a cumprir prestagio alternativa, fixada em lei”
(Artigo 5°, inciso VIII).

A convicgao religiosa alheia nao pode, portanto, privar de
direitos um grupo social que nio se recusa a cumprir os deveres
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3. Aqui nao é o lugar
adequado tampouco para
colocar em duavida a prépria
fundamentacdo religiosa do
tabu. Como diversos tedlogos
tém dito, é um sinal evidente
de ma-fé que as religides
escolham seletivamente o que
sobrevive de sua prépria
tradicdo e queiram impor essa
selecdo a todos. Assim, ha ndo
poucos grupos inspirados nos
textos sagrados do judaismo e
do cristianismo que ignoram
as obrigacdes de sacrificios
animais, os ritos de limpeza e
de segregacdo de doentes e
mulheres, os tabus alimentares
e assim por diante. Por qual
critério continuariam a ser
abominaveis as relagdes entre
pessoas do mesmo sexo e ndo
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gerais de cidadania. Além de serem livres para crer, os cidadios
brasileiros sao livres para nao serem privados de direitos por
grupos religiosos terem feito leis fundadas em suas convicgoes
religiosas. Dizer, portanto, que nio se estendem a certos grupos
(como gays e lésbicas) direitos que existem para outros pela
“indole religiosa” da maioria ou pelo “direito natural” de cardter
revelado ou pseudocientifico (e se nao é cientifico é uma crenga,
uma questdo de consciéncia) é contrariar diretamente o direito
constitucional.

O mesmo vale para uma afirmag¢io como a de que
“ninguém serd feliz assim”. Bem, o direito moderno e
democrdtico nio pretende fazer a felicidade das pessoas. As
pessoas podem ser felizes como quiserem, desde que nao
causem dano e nao impegam outros de igualmente buscar a
felicidade. Esse ¢ o sentido da liberdade civil e da tolerancia
entre cidadaos de um Estado democrdtico. Nao ¢
responsabilidade do Estado fazer seus cidadaos felizes na vida
privada, e a felicidade alheia deve ser um problema alheio.
Em uma frase muito pertinente, J. R. Lucas (1989, p. 262)
diz que a expressao “cuide de sua vida” é um bom resumo de
um principio de justiga e de tolerincia: ““Cuide de sua vida.’
Embora seja uma defini¢io inadequada de justica, ainda assim
¢ um corretivo importante para uma exagerada solicitude com
os outros. H4 [...] uma liga¢ao conceitual entre a justica e a
liberdade, na medida em que faz parte das exigéncias de justiga
que cada individuo possa fazer sua prépria vida’.

A solidariedade social em sociedades de massa,
burocréticas e democrdticas, tolerantes e, em uma palavra,
justas, nio equivale ao controle publico das felicidades
particulares. Nao equivale nem mesmo ao controle social: a
liberdade contra a interferéncia alheia é um dos grandes
beneficios da democracia, um aspecto que a torna desejdvel.

Outra linha de argumentos para que o sistema juridico
ignore os direitos dos homossexuais e nao os “estimule” tenta
fundar-se em razdes de ordem cientifica de duas naturezas.
Uma afirma que o natural é o que existe empiricamente, ¢ o
antinatural ¢ o que n3o se encontra em outras espécies animais.
A segunda mistura as fungoes e regularidades da natureza com
a finalidade da a¢ao humana e transforma fun¢oes naturais em
prescri¢oes morais (deriva o dever do ser, como disse Hume).

Na primeira linha, argumenta-se que ¢ antinatural a
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convivéncia de pessoas do mesmo sexo e que nio existem
ligagbes desse tipo na natureza. Nesse sentido, o fundamento
alegado para a legislagao é simplesmente errado: falar que as
unibes erdtico-afetivas entre seres humanos do mesmo sexo sao
“antinaturais”, porque nio existem na natureza, demonstra
apenas ignorancia de fatos. E se existem fatos na “natureza”, o
argumento nao se sustenta, como estd provado pelas evidéncias
empiricas: jd se constatou em varios mamiferos o estabelecimento
de relagoes entre individuos do mesmo sexo.

Na segunda linha de raciocinio, antinatural quer dizer
contra as finalidades da natureza, e nesse sentido o argumento
apresenta dois problemas. O primeiro diz respeito a finalidade
da natureza, que nao pode ser determinada pela ciéncia. Para
isso seria preciso supor a existéncia de um sujeito, ou uma
consciéncia por trds das regularidades naturais; equivaleria a
personificar a natureza. Por isso mesmo, na ciéncia moderna a
funcionalidade dos eventos nio se confunde com sua finalidade.
Transformar as fung¢des naturais em fins é um erro da ordem
das categorias e invalida o raciocinio. Embora os contatos
sexuais sejam funcionais para a reprodugao das espécies, nio
se pode derivar dai que a finalidade desses contatos entre os
seres humanos seja, ou deva ser, a reprodugio da espécie.

A moral e a ética si0 0 campo em que se constroem e se
interpretam as condutas humanas que independem das
determinagdes naturais. Os seres humanos valem como pessoas
justamente porque sao capazes de se dar fins (a isso se chama
autonomia) e s6 podem fazé-lo em contraste com as
regularidades determinantes da natureza. Valem porque sio
sujeitos e nao objetos. O fim nio é o cumprimento de um
determinismo natural. Ninguém tem por finalidade morrer:
isso ¢ dispensado, jé que todos morreremos mesmo. Em
argumentos morais, nio ¢ simples invocar a natureza como
determinadora de prescrigdes: a natureza nio é prescritiva, é
determinante, coisa muito diferente.

Mesmo a teologia crista abriu mao no século passado de
uma afirmagdo tao simplista como essa. Especificamente na
tradi¢ao catélico-romana, a constitui¢do Gaudium et Spes, de
1965, expressa: “O matriménio, porém, nao foi instituido
apenas para o fim da procriagao” (GS, 50). E acentua que o
matrimdnio consiste na expressio de um amor: “Essa afei¢ao
se exprime e realiza de maneira singular pelo ato préprio do
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4. No Cdédigo de direito
candnico de 1917, as mesmas
regras estavam no canon

1.068, paragrafos 1° e 3°.

matrimonio. Por isso, os atos pelos quais os conjuges se unem
intima e castamente sao honestos e dignos” (GS, 49). Na mesma
linha, passados jd os anos do grande debate em meados do
século 20, o Catecismo oficial (de 1992) estipulou que, para
além da transmissio da vida, uma finalidade tao importante
do matrimoénio, ¢ o “bem dos conjuges” (Parte III, Sec. 1II,
Cap. 11, Art. 6).

Se nio fosse assim, todos os seres humanos inférteis, por
exemplo, deveriam ser proibidos de manter relagoes sexuais (e
afetivas) e de se casar. Mas desde sempre se descartou a simples
impoténcia generandi como causa de anulagao de casamentos.
O Cédigo de direito canénico, vigente desde 1983 para a igreja
romana, consolida a longa tradi¢do a respeito: o cAnon 1.084,
pardgrafo 1°, trata a impoténcia coeundi como impedimento
a0 matrimonio, mas diz expressamente no pardgrafo 3°: “A
esterilidade niao proibe nem dirime o matrimoénio [...]”.4

Fundado nessa valoriza¢ao do bem reciproco dos conjuges,
Michael Sandel (1996, p. 104) critica a defesa dos direitos dos
individuos homoeréticos apenas com base na liberdade negativa
(uma tolerincia negativa). Para ele, pode-se propor também
um argumento positivo, dizendo que as rela¢des de amor entre
individuos do mesmo sexo sio boas, como € boa toda relagao
de amor. Logo, nio apenas em respeito a liberdade, mas também
em respeito a idéia de bem, nio deveria ser dificil para os
tribunais valorizar positivamente essas relagoes.

Finalmente, o argumento dito cientifico contra o
“estimulo” as relagbes erdticas e afetivas entre pessoas do mesmo
sexo parece enredado em forte contradi¢ao. Ao mesmo tempo
que afirma ser a orientagio homoerdtica contrdria a natureza,
porque na natureza nio haveria homoerotismo (informagao
que j4 n3o se sustenta), sugere tratar-se de uma escolha
orientada pela convivéncia e pela educag¢io. O argumento
presume simultaneamente que a “natureza” determina coisas
para todos os seres, menos para os humanos (para os quais a
orienta¢do sexual dependeria de estimulos, e niao de
determinismos naturais); e que o direito deveria, caso a natureza
falhasse, agir para substitui-la. Passa a ver o problema como
“doenca” do comportamento e, pior, doenga contagiosa.

A afirmagao é de duvidosa coeréncia. Como se sabe, a
imensa maioria dos gays e lésbicas nasce em familias de
heterossexuais e convive a maior parte de sua vida com
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heterossexuais (popula¢io majoritdria) — alids, em ambientes
nos quais sao submetidos a toda sorte de violéncia moral e
fisica, como se sabe. Como, por que e por quem se sentiriam
estimulados a pertencer a esse grupo vulnerdvel e sujeito a
tantas limitagoes de ordem social, a tanta violéncia e
humilhag¢ao ao longo da histéria? O argumento parece supor
que o reconhecimento publico de tais relagoes estimularia os
heterossexuais a se converter em gays e lésbicas. Que espécie
de contigio ¢ esse, que pode transformar alguém em gay, mas
nio pode transformar um gay em hétero? Conclui, assim, que
a orientagao sexual é cultural e social — logo, nao é natural. Se
fosse determinada pela natureza, nao poderia ser mudada. Mas
se ndo ¢ natural, o argumento de que se estd proibindo uma
conduta com base na natureza, fica prejudicado.

Logo, a proibi¢io de dar a gays e lésbicas os mesmos
direitos deve ser fundada exclusivamente em argumentos
morais e, ao se pretender manter uma sociedade livre e
democritica, precisam ser utilizados argumentos de moral
critica e nao tradicional. Claro, nada disso vale se a concepgao
de espago publico, de direito e de politica ¢ intolerante,
tradicionalista e assimilacionista. Se o que estd em jogo ¢
realmente a imposi¢ao da homogeneidade (étnica, religiosa,
politica ou sexual), entdo a diferenga de orientagio sexual é
tao maléfica quanto outra qualquer, e nio ¢ de se estranhar
que durante o regime nazista os homossexuais também fossem
enviados aos campos de concentragio.

Os argumentos laicos e criticos deveriam, pois, ser
fundamentais. E entre os argumentos laicos e criticos nao hd
um que consiga invalidar o principio de que, entre adultos
livres, certas interferéncias do Estado nio podem ser aceitas.

O direito ao reconhecimento: como se dara?

O reconhecimento consiste na afirmagio e na valorizagiao
positiva de certas identidades. O direito ao reconhecimento,
portanto, deve afirmar- se como um direito em primeiro lugar,
e precisard traduzir-se em esforgos publicos — estatais e nao-
estatais — que retirem de um grupo estigmatizado as
conseqiiéncias juridicas de um estigma social.

Como seria possivel converter em deveres esse direito ao
reconhecimento, e a quem ele deveria beneficiar? Retomo
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5. Iris M. Young (1996)
discordaria dessa andlise. Para
ela, a distribuicdo ocorre com
bens que podem ser
individualizados (renda,
oportunidades etc.), o que ndo
é o caso do respeito, e a
politica de identidades nédo visa
distribuir coisa alguma, mas
desfazer sistemas de opressdo
(a distribuicdo desfaria a
exploracdo?). Mesmo assim,
creio que se pode falar de
distribuicdo se imaginarmos
que a imagem de grupos sociais
constitui um produto social,
algo comum (indivisivel) e que
pode ser mudado. Na Etica a
Nicémaco, Aristoteles
apresenta a honra como
exemplo de objetos que se
distribuem de maneira
proporcional. E certo que a
honra em uma sociedade
ndo-igualitaria é diferente do
respeito em uma sociedade
democratica; mas o respeito
existe justamente na medida
em que é universal e
igualmente distribuido. Tratar
o tema sob a forma de justiga
distributiva também me parece
importante, por ser
juridicamente relevante: as
relacdes comutativas permitem
solucdes juridicas de
adjudicacao simples e
bilateral, enquanto as relagdes
distributivas exigem solugdes
de adjudicagao plurilateral ou

administrativa.

brevemente o tema do direito subjetivo. A partir do século 16,
o exemplo mais evidente de direito subjetivo é o de dominium,
que ao longo do tempo se resumiu a propriedade — como a
imaginamos hoje —, mas antes abarcava uma série de outros
poderes, como a prépria jurisdigdo. Principes e pais de familia
tinham nao apenas o dominium mercantil e econdmico das
coisas, mas poderes de senhorio sobre seus sdiditos e parentes.

Bem, o importante ¢ que o direito subjetivo terminou por
ser tratado exemplarmente no campo da propriedade, sob dois
aspectos. Em primeiro lugar, quanto a seu conceito: tem a
propriedade quem a pode usar, gozar e dela dispor. Em segundo
lugar, as formas de transferéncia de poder vieram a compor o
grande campo das obrigagoes. Logo, definir os poderes e dizer
como circulam entre as pessoas resume bem a reflexao sobre os
direitos subjetivos. Porém, a discussao dos direitos subjetivos,
dessa forma, ocorre dentro das regras da comutagio ou troca.
Pressupde que o importante ¢ definir como as coisas mudam de
maos e como vao parar nas maos de seus detentores.

Uma esfera distinta é a da reflexdo sobre a distribuicio.
Nela, o problema nio consiste em defender direitos jd
existentes, mas em atribuir direitos imaginando-se que ainda
nio estao distribuidos. Nio se trata de reflexao histérica, mas
de reflexao critica sobre quem deve ter o qué. As regras de
distribui¢ao tém uma dificuldade particular: no presumem
que jé existam titulares de direitos subjetivos, presumem apenas
que todos devem ter acesso a certo bem. Regras de distribuicao
diferem de regras de comutagao porque nio atribuem direitos
de uns frente a outros (a outro, como direito pessoal; a todos
os outros, como direito real), mas direitos de todos frente a
todos. Os exemplos mais evidentes de distribui¢ao sao as regras
societdrias. H4 direitos que sao de todos os sécios antes de
serem direitos de um sécio contra outro sécio, ou contra a
sociedade.’

Creio que, de inicio, os direitos ao reconhecimento
precisam ser colocados nessa esfera. A luta por direitos ao
reconhecimento ¢ luta por distribui¢do, a distribui¢ao de um
bem que s6 existe e s6 se produz socialmente: o respeito. Nao
se trata, aqui, de um respeito comutativo, mas de um respeito
distributivo e, portanto, universal. Quando uma sociedade se
organiza de maneira hierdrquica e desigual, nao se pode
distribuir o respeito de forma igual e universal. Na linguagem
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politica antiga, a honra consistia exatamente no respeito
desigual: alguns tinham, outros nao; alguns tinham mais (maior
honra) e outros menos (menor honra); nesses termos, era
tratada como um bem escasso, que nio poderia ter distribuigao
igualitdria para todos. O respeito, por seu turno, ¢é a
contrapartida da dignidade universal.

O respeito mesmo, a valoragao ou valorizagao igual dos
seres humanos, fica condicionado a produgdo social de uma
imagem positiva ou negativa, de um trago que identifica um
grupo — a cor da pele, o nivel de educagio, a procedéncia étnica,
o género ou a orientagao sexual. E a producao desse respeito as
vezes depende de como ¢ a percepgao social da caracteristica
responsédvel pela imagem socialmente criada: ¢ visivel ou
invisivel, mutdvel ou imutdvel? Falo também de respeito
distributivo, levando em conta que o “respeito” é um bem
indivisivel, produzido socialmente. Assim, se a imagem de certo
grupo ¢ negativa, essa distingao é produgio social.

O problema juridico novo ¢ a disputa pela imagem
publica. A reparagio da injustiga, nesse caso, nio é de cardter
apenas individual, mas social. A luta pelo reconhecimento ¢
uma disputa pelo reconhecimento da dignidade da pessoa
aviltada ou ofendida pela maioria; e ¢ também uma luta contra
a injustiga, que consiste em aviltar um grupo inteiro. Dessa
forma, ndo ¢ uma luta pelo convencimento da maioria quanto
ao valor de uma minoria, mas uma luta pelo pluralismo.

Naturalmente, o pluralismo e a tolerincia tém limites: os
intolerantes, por exemplo, podem as vezes ser contidos. Para
que gays e lésbicas sejam reconhecidos e tolerados nesses termos,
¢ preciso que nio se confundam, sendo eles mesmos intolerantes
ou colocando-se como um grupo que deseja dominar o espago
social. Esse é um dos temas subjacentes a vérios discursos
contrarios ao reconhecimento de gays e lésbicas (percebidos como
“corruptores”, traidores da vida social). Nao se trata de dar a
cada ser humano que se encaixa naquele grupo estigmatizado a
oportunidade de simplesmente se desfazer do estigma. Trata-se
de desestigmatizar todo o grupo, demonstrando que o estigma
estd fundado em preconceitos e discriminagdes inaceitdveis no
espaco publico democritico.

Os direitos subjetivos tradicionais eram assimilados a
propriedade: a propriedade de si mesmo e de suas coisas
compunham o nicleo da idéia de direito subjetivo. Ter direitos
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significava ser dono de si e de suas coisas. Por conseqiiéncia,
ter direitos significava dispor de protegao judicial contra atos
que violassem a pessoa e a propriedade de cada um. De modo
geral, isso era feito pela criminaliza¢ao ou sangio civil de
condutas, dando as vitimas a possibilidade de buscar a coisa,
ou seu equivalente em dinheiro, a titulo de indenizagio. A
garantia de um direito subjetivo dava-se pelos instrumentos
da justica comutativa (corretiva ou retributiva): devolver a
alguém a coisa que lhe pertence, recompor o dano causado,
aplicar uma pena proporcional a lesao infligida a outrem.

E natural que a defesa juridica do direito de propriedade
ou da liberdade se dé quando alguém jd ¢ proprietdrio ou
livre. O nao-proprietdrio e o escravo nao tém o que defender.
Para que passem a ter algo é preciso que afirmem um direito
a distribui¢ao das coisas e a liberdade. Nesses termos, a
distribui¢ao é um antecedente légico de todos os direitos.
Essa distribuicio foi objeto de luta pelos direitos sociais nos
séculos 19 e 20. Os direitos sociais foram, pois, direitos de
distribui¢io ou de redistribuigzo.

Na distribui¢io niao acontece de cada um ter uma coisa:
cada um tem um direito a parte de alguma coisa, que ¢
comum. Os direitos dos acionistas aos dividendos so
exatamente dessa natureza. Ninguém dird que os acionistas,
enquanto nio for feita a distribui¢io dos dividendos, nao tém
direito a eles. Enquanto nio for feita a divisao, nao tém direito
a parte determinada dos dividendos, mas jd tém direito aos
dividendos. Tanto ¢ assim que certos atos nio podem ser
praticados pela diretoria da sociedade por ferirem um direito
(de conteddo ainda indeterminado). Os acionistas gozam, por
isso mesmo, de remédios que podem ser ditos “coletivos” ou
“difusos”, porque tém direito a algo que permanece indiviso:
enquanto o lucro ndo for “distribuido” cada acionista tem
um direito seu e préprio a uma parte do fundo comum (o
resultado positivo da atividade social).

Ao falar em direito de reconhecimento, estamos falando
em algo além do respeito devido a cada individuo debaixo das
regras democriticas universais de tolerincia e liberdade. E certo
que o fundamento dltimo do direito ao reconhecimento, ou
direito a diferenga, como dizem alguns, ¢ o direito subjetivo
universal de liberdade. Tem razao Sérgio Paulo Rouanet, quando
afirma que a defesa de certos grupos funda-se na defesa do direito
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dos individuos daquele grupo de conduzirem suas vidas, de serem
tratados como seres humanos independentemente de
pertencerem aquele grupo. As mulheres querem ser respeitadas
como seres humanos tao completos e valiosos como os homens,
e esse ¢ o objeto final da defesa dos direitos das mulheres. Se
para lhes dar total e tao grande respeito for preciso reconhecer
as diferencas, assim se faca.

Nessa linha de raciocinio, pode-se chegar a dizer que a
diferenca juridica é apenas instrumental para a igualdade moral,
e que as diferengas especificas de gays e lésbicas permitem
diferencid-los, negando-lhes algum direito. Por isso, o direito
ao reconhecimento pede que sejam levantadas, do ponto de
vista social e juridico, as valoracbes negativas dadas
historicamente a certa identidade. Pertencer a um grupo de
identidade n3o ¢ o mesmo que pertencer a uma associagao
voluntdria. Dessa forma, a tolerincia para com os grupos de
identidade ¢ diferente da tolerincia para com os grupos de
opinido. Os grupos de opinido sao aceitos porque nio se obriga
ninguém a pensar de uma forma ou de outra, e o confronto
das opinides pode gerar mais luzes e melhores decisdes. J4 dos
grupos de identidade nem sempre é possivel sair e entrar
livremente: nio se muda de etnia e orientagio sexual como se
muda de opinizo.

Falar de “dissidentes” é uma coisa; de “diferentes”, outra. A
tolerincia estendida aos dissidentes é a mesma aplicada aos
diferentes? No fundo hd muitas semelhangas: a tolerincia para
com os dissidentes parte da compreensio de que a simples
diferenga de opinidao nao transforma ninguém em traidor ou
assassino. Dessa forma, a simples diferen¢a de opiniao nio
justifica a elimina¢io do dissidente e nem a negativa de seus
direitos civis ou politicos. Mas certas atitudes indicam que o
discurso a sustentar a rejei¢ao de direitos aos diferentes é o mesmo
discurso que prega a eliminagao dos diferentes. Estrangeiros ou
homossexuais sé poderiam ser aceitos como iguais se
renunciassem a suas respectivas identidades. Para eles, sobrariam
duas opgdes: ou assimilar-se (converter-se), ou esconder-se
(disfargar-se, ocultar-se). O direito de reconhecimento é um
direito & manuteng¢io de sua identidade, desde que esta nio
impega a existéncia simultinea de outras identidades. E um
desdobramento ou uma especializa¢io da tolerincia — a tolerincia
do diferente.

JOSE REINALDO DE LIMA LOPES

Ano 2 « Nimero 2 2005 =

87



0 DIREITO AO RECONHECIMENTO PARA GAYS E LESBICAS

88

Talvez isso seja mais problemdtico do que parece, pois a
diferenca pode ser justamente aquilo que se quer preservar, e
nio abolir. E nesses termos que se d4 a discussio do direito 2
diferenca, o direito de reconhecimento, com dois significados
distintos.

Em primeiro lugar, o direito a diferenga pode significar
exatamente o mesmo que os direitos fundamentais implicam
como programa democritico: que nenhuma caracteristica
individual seja levada em conta pelo legislador e pelos tribunais
para restringir os direitos de alguém, sempre que essa
caracterfstica nao se justifique como diferenciador suficiente.
Diferengas de nascimento, de etnia, de género e assim por
diante sao proscritas do ordenamento juridico. Tratar alguém
de forma diferente nesses termos significa nao reconhecer a
pessoa individualmente pelo que ela é. O remédio juridico para
a falta de reconhecimento individual é a proibigao de tais atos
pela regra da isonomia. E vale a pena lembrar que essa isonomia
¢ sempre criada socialmente — como se sabe, equiparar homens
e mulheres em todos os sentidos é construgao até certo ponto
recente. Respeito a diferenca quer dizer aqui, apenas, a
proposital irrelevincia da diferenca, um intencional deixar de
lado a diferen¢a empirica.

Em segundo lugar, o reconhecimento pode significar a
retirada da valoragio negativa de certa identidade, seja para
afirmd-la positivamente, seja, sobretudo, para afirmar que
essa identidade, no que diz respeito a vida social e politico-
juridica, ¢é irrelevante. Nesses termos, nio basta o individuo
ter direito de ser tratado como todos os outros; ele precisa
provar — por esforgos herdicos — que ¢ exatamente igual aos
outros. Sob essa segunda perspectiva, passa a ser seu direito
ver sua diferenca especifica nao desrespeitada publicamente.
O direito ao reconhecimento, nesse momento, adquire o
aspecto distributivo que mencionei, ji que essa identidade
nao ¢ exclusiva de um individuo, mas pertence a um grupo.
E esse bem comum (uma identidade) que merece o respeito
publico, que nio significa nem admiragao nem concordancia.
Ninguém ¢ obrigado a se converter aos cultos afro-brasileiros,
ao islao ou ao cristianismo para respeitd-los publicamente.
Assim como o direito nio obriga ao amor, o respeito ao
pluralismo social nao se confunde com o direito 2 mudanga
da convicgio alheia.

m SUR - REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



Disse Kant, de modo muito inspirado, que o amor
universal nio pode significar afei¢ao ou afeto universal, mas
pode significar e significa respeito universal. O direito ao
reconhecimento significard, entao, o respeito a certa identidade
coletiva. Martha Minow usou um titulo muito significativo
em seu trabalho sobre os direitos das minorias (1997): Not
only for Myself. Os direitos requeridos sob essa forma de
reconhecimento nao sio exclusivamente individuais, niao sio
apenas para mim. O reconhecimento que se exige, sob a forma
de direito, é para “qualquer um”, é universal.

Ora, essa construg¢ao da diferenca de modo positivo — ou
a desconstrucio da diferenca negativa — estabelece um contflito
em dois sentidos: no sentido de que a distribui¢o do valor das
identidades precisa ser questionada e no sentido de que a
identidade de cada grupo ¢ algo que se distribui universalmente
entre todos seus membros.

No primeiro sentido, o remédio a discriminagao, passada e
presente, deve incorporar-se em préticas que visem alterar, para
o futuro, as condig¢des histéricas herdadas: a divulgagao de
informagoes e o ensino da tolerincia passam a ser direitos de
todos e a beneficiar os grupos submetidos tradicionalmente a
violéncia fisica e moral e tradicionalmente tratados, como diz o
direito constitucional norte-americano, como “classe suspeita”
(Gerstmann, 1999, passim). O remédio a discriminag¢ao passada
nao ¢ um privilégio, ou direito especial de um grupo, mas sim o
remédio para uma injustica especial da qual o grupo ¢ vitima.
Sem esse remédio, a tendéncia seria a perpetuagio de situagoes
histéricas de injustiga.

No segundo sentido, a violéncia feita a alguém por ser
membro do grupo pode ser considerada violéncia ou ofensa a
todos. Ou seja, se a integridade fisica ou moral de um membro
do grupo estd sob risco pelo fato de ele pertencer a esse grupo,
sua seguranga e o respeito que lhe é devido se convertem em
bem comum (indivisivel), que pertence a todos. A intolerancia,
uma vez aceita na vida social, nio conhece limites, criando-se
um circulo vicioso de exclusdes. Por isso, as agdes civis ptiblicas
também aqui se revelam importantes, ji que, por definicao,
beneficiam a todos os membros de uma classe ou grupo. A
distribui¢do se d4 pelo préprio resultado do processo: todos os
membros do grupo se beneficiam de um resultado positivo,
diminuindo o risco de exposi¢ao dos mais vulnerdveis.®
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6. A acao civil pablica tem
também problemas juridico-
politicos especificos, dos quais
aponto apenas dois: (1) pode
ser usada de maneira
paternalista, pois possui
alguns fundamentos
claramente paternalistas,
como a idéia de que os grupos
por ela defendidos sao
hipossuficientes e necessitam
de um representante, porque
sdo incapazes de se defender a
si mesmos; e (2) pode ser
desmobilizadora, ao estimular
o efeito carona, ou
comportamento predatério,
permitindo que um beneficiario
da acdo ndo arque com o0s
custos. Esses dois “defeitos”
da agdo devem ser lembrados
pelos que dela fazem uso, mas
é inquestionavel que problemas
distributivos precisam de
remédios judiciais especificos,

como é a acdo civil publica.
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7. 0 argumento central do
trabalho de Roger R. Rios
(2000) é exatamente nessa
linha: a despeito de nao
constar expressamente na
Constituicao, a discriminacao
por orientacdo sexual é
inconstitucional e violadora
dos direitos fundamentais e

dos direitos humanos.

O ST]J e o reconhecimento de homossexuais

Diversos acérdaos do Superior Tribunal de Justiga mostram o
que ¢ o direito ao reconhecimento no sentido da tolerincia, da
liberdade negativa e da nao-discriminagio. A decisao do Recurso
Especial 154.857/DEF, publicada em 26 de outubro de 1998,
talvez seja a mais exemplar (relator Ministro Luiz Vicente
Cernicchiaro). Haviam impugnado a capacidade de um
homossexual testemunhar, alegando entre outras coisas seu
“desvio ético” (sic). O STJ aceita o recurso para restabelecer a
capacidade da testemunha. O argumento do STJ ¢ tipicamente
de tolerancia e n3o-discriminagdo: a orientagao sexual de
alguém nio interfere em sua capacidade de testemunhar, e por
isso nao pode ser justificativa para nao ouvi-la. “Assim se
concretiza o principio da igualdade, registrado na Constituigao
da Republica e no Pacto de San José de Costa Rica”.

O importante na decisao ¢ que a discriminagio por
orientagao sexual é considerada incompativel com a Constitui¢ao
da Republica (por ser violadora dos direitos fundamentais) e
com o Pacto Interamericano de Direitos Humanos (como
violadora dos direitos humanos, na érbita internacional).
Significa que uma regra constitucional impede que a orientagao
sexual seja tomada como critério para diferenciar os cidadaos.’
Chamo apenas a atengao, nesse caso, para o fato de as instincias
locais da justica terem sido capazes de invocar a orientagao sexual
da testemunha como um “desvio ético”, e s6 na instincia especial
esse “desvio” ter sido declarado irrelevante.

Outros casos tratam do reconhecimento de direito a
partilha ou meagdo, em suma, ao reconhecimento de uma
sociedade de fato entre companheiros de mesmo sexo. Aqui a
questdo ¢ ligeiramente diferente. Pode-se dizer que hd uma
forma de reconhecimento das uniées de mesmo sexo, pois
utiliza fundamento (a existéncia de um esfor¢co comum na
construgio do patrimdnio) idéntico ao adotado décadas atris,
quando o vinculo do matriménio era considerado indissoluvel
e a lei impedia mais de um casamento. Naquela altura, a
convivéncia entre heterossexuais 34 moda de casamento (more
uxorio) nio podia ser aceita formalmente, mas os tribunais
davam aos parceiros direitos patrimoniais reciprocos. Era um
meio caminho para a aceitagao da sociedade conjugal. Ao
recorrer a argumento equivalente, o STJ abre também uma
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perspectiva no reconhecimento da unido. Mas hd um
importante limitador: trata-se do reconhecimento das questoes
patrimoniais, e nao de um reconhecimento positivo, como disse
Sandel (1996), que inclua as relagoes afetivas estabelecidas entre
parceiros do mesmo sexo.

Esse reconhecimento estd implicito, porém, no Recurso
Especial 148.897/MG. Ali o Tribunal reconhece que o parceiro
tem direito a partilha de um bem comum havido durante a
convivéncia, mas nega ao sobrevivente a indenizagao — pedida
contra o pai do falecido — por dano moral por ter suportado
sozinho os encargos da doenga do morto. Por essa ordem de
idéias, vé-se que o Tribunal aplicou raciocinio igual ao que
aplicaria a um casal de heterossexuais: 0 marido ou a mulher
que sobrevive, no atual sistema juridico brasileiro, nao ¢
indenizado pelas familias por ter sofrido com a doenc¢a do
conjuge falecido. E que essa convivéncia, “na satde e na
doenga”, faz parte do “estado” conjugal, segundo os termos até
hoje aceitos. Por isso, ao partilhar o bem, mas negar a
indenizagio, o ST] deu mais um passo na aproximagio da
convivéncia gay e lésbica a4 convivéncia de parceiros de sexos
diferentes.

Conclusio — o que, afinal, é devido
aos gays e lésbicas como direito fundamental?

Questoes de direito precisam ser resolvidas de tal maneira que
se possa dizer o que é o “seu de cada um”. Quando se fala dos
direitos sociais, para que haja um “seu de cada um” ¢é preciso
que se defina, em primeiro lugar, o que € a parte comum, da
qual cada um terd o “seu”. Em sociedades capitalistas foi
dissolvida a propriedade comum e tudo foi transformado em
objeto de apropriagio individual. Nessas circunstincias,
tornou-se necessario impor a contribui¢io de todos — de forma
proporcional — a formagio de fundos comuns: por meio de
impostos e contribui¢des sociais. Desses fundos comuns sai,
ou deve sair, a provisao dos direitos sociais — satide, educagio,
aposentadorias e assim por diante. Vivemos hoje um periodo
de critica a esse modelo de constitui¢ao de fundos comuns,
critica orientada tanto 2 ineficiéncia de sua gestao (em nome
da privatizagdo), quanto a possibilidade mesma de sua existéncia
(em nome da concorréncia entre agentes econdmicos).
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8. A pesquisa de Marcus Faro
de Castro (1997) mostra que
em 75,57% dos conflitos entre
autoridades publicas e
particulares as decisdes do
Supremo Tribunal Federal
foram favoraveis aos
particulares, o que lhe permite
dizer que o STF, mesmo em
sua atuacdo rotineira, tem
julgado contrariamente a
prevaléncia das iniciativas do
poder puUblico, o que inclui a
implementagao de politicas

publicas” (p. 153).

Parece-me certo, de todo modo, que a satisfagao dos
direitos sociais ocorreu, do ponto de vista do direito, por estes
dois mecanismos: cria¢io de fundos e distribui¢io de fundos
comuns. Esses fundos permitiram “comodificar” (reificar,
transformar em mercadoria ou crédito) as expectativas de acesso
aos resultados sociais da produgao econdémica. Ao mesmo
tempo, possibilitaram medir (ainda que imperfeitamente) os
acessos permitidos a tais fundos. Ao “comodificar” o acesso, o
sistema juridico criou tensdes muito especificas. Introduziu
um gestor do fundo — o Estado — que parece ser na realidade o
“dono” do fundo. Isso foi determinante para permitir a
universalizagao dos fundos, impedindo que fossem apenas
setoriais ou corporativos. Ao mesmo tempo desvinculou, na
percepgao dos juristas, as duas pontas do sistema: a contribuigao
e a distribuicio. Parece que tais fundos podem existir sem a
contribui¢ao de ninguém, e os conflitos juridicos de
contribui¢io sio discutidos em uma esfera, enquanto os
conflitos de distribui¢io sao discutidos em outra. A jurisdi¢ao
tributdria regula apenas as relagées do Estado com os
contribuintes (muito particularmente, claro, o capital) e adota,
nessa esfera, uma atitude claramente restritiva e protetiva do
contribuinte.® Os conflitos pela distribui¢ao processam-se de
forma independente, e permitem atitudes generosas para com
o beneficidrio. Ao final, as contas tenderido a nio fechar.

Claus Offe (1991) observa que hd ai evidéncias de regras
distintas: uma ¢ a regra da solidariedade, e outra, a do interesse.
No que diz respeito aos direitos sociais hd uma “comodifica¢ao”
que permite separar a solidariedade do interesse. O interesse
aparece como se nao tivesse contrapartida, e se afirma, pois, a
moda do direito civil individual. O direito civil individual,
mais ou menos como os direitos absolutos de Dworkin, ¢
irresponsdvel, diz Offe (p. 84), pode ser exigido pelo titular,
sem que ele dé contrapartida a ninguém. O direito social
cldssico, por seu turno, pressupde que hd solidariedade e que
existe a contrapartida de um fundo social de solidariedade:
sua concessao depende de haver esse fundo e das respectivas
regras de acesso.

O direito ao reconhecimento distingue-se do direito social
em uma esfera importante. Pode ser de dificil “comodificagao”.
O reconhecimento, como diz Fraser (1997), nao visa reparar
uma injustica relativa a bens materiais, mas a um bem imaterial
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(moral, se quiser), que € o respeito, a imagem publica de uma
pessoa e de um grupo. Esse direito ao reconhecimento
dificilmente se estabelece com a criagio de um fundo de
indenizagao, pura e simplesmente.

Por isso, conforme mencionei, o direito ao reconhecimento
se refere a um bem, o respeito reciproco e universal, que é o
produto comum (social) da vida em sociedade. A imagem social
de um grupo, como bem comum, nio pode ser distribuida de
forma mercantil. E distribuida universal e igualmente e,
portanto, assemelha-se aos direitos absolutos de Dworkin e aos
direitos irresponsdveis de Offe.

Quem pede direito ao reconhecimento pede que a
distribui¢ao da identidade social nao seja hierarquizante em
fungio do traco de identidade especifico. Pede que todas as
identidades sejam tratadas juridica e politicamente como
equivalentes. Trata-se de afirmar o direito a ser diferente, ¢ a
que essa diferenca se torne irrelevante. E uma combinagio de
universalismo moderno e iluminista, com pluralismo:
reivindicag¢do simultdnea de universalismo e percepgao social
de queer theory. A dissolu¢ao das identidades sexuais, a
afirmagio de toda sexualidade, é feita em nome do universal.
Rouanet (2001, p. 89) lembra que o universalismo ¢ critico
justamente porque impede que as formas paroquiais de
pensamento e julgamento pretendam uma universalidade que
nao podem ter. Assim, diz ele, quem defende o universalismo
“condena o sexismo, nao por se identificar com o estatuto
feminino particularista, mas por negar a validade de todos os
estatutos particulares e por considerar que esses estatutos sao
quase sempre criagbes imagindrias, destinadas a privar os
individuos empiricos de suas prerrogativas como titulares de
direitos universais”.

Essa pretensdo pode ser protegida pelo direito, por
exemplo, quando se demonstra, em casos particulares, como
pessoas gays e lésbicas sdo inferiorizadas no tratamento que
recebem do sistema juridico: apenas em funcao do sexo de seus
parceiros erdticos e afetivos, véem-se privadas de beneficios
estendidos a outros cidadaos, como o simples direito de
testemunhar, o direito de contribuir para a previdéncia social,
de obter dedug¢des do imposto de renda e assim por diante.
Mais do que isso, pode-se dizer que os homossexuais tém direito
a ser tratados com respeito universal nas manifestagdes publicas
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de todos, e assim como jd nio se toleram discursos que incitem
ao 6dio entre grupos sociais, o direito também serve para coibir
as manifestagdes publicas ultrajantes. Nio se trata de falar da
criminalizagdo do tratamento ofensivo dispensado a pessoa gay
ou lésbica, mas de crime contra a paz publica. Essa espécie de
crime tem como vitima a coletividade, pois atenta contra a
convivéncia democrdtica.

Em resumo, muito pode ser dito e feito pelo direito; mas,
dado o cardter ainda oneroso para os individuos publicamente
inferiorizados, ¢ juridicamente necessdrio, em muitas
oportunidades, que as agbes sejam tomadas por substitutos
processuais. E assim também porque a inferiorizagao de que
se trata tem um cardter difuso (atinge a qualquer um) e
antidemocritico.
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RESUMO

A Declaragio sobre o Direito ao Desenvolvimento, aprovada pela
Organizagio das Na¢oes Unidas em 1986, em vez de resolver a questdo
da existéncia de um direito ao desenvolvimento, criou uma polarizagio
entre os paises-membros da ONU. Os governos do Sul reivindicam seu
direito ao desenvolvimento, enquanto os paises ricos do Norte se opoem
A existéncia desse direito. Para resolver esse impasse e implementar a
Declaragio, o professor Arjun Sengupta, Especialista Independente para
o Direito ao Desenvolvimento da ONU, foi incumbido de encontrar
uma forma de operacionalizar o relacionamento entre paises
desenvolvidos e paises em desenvolvimento. Este artigo faz uma andlise
comparativa entre o Pacto de Desenvolvimento proposto por Sengupta e
0 Acordo de Parceria de Cotonou, estabelecido entre a Unido Européia e
paises da Africa e do Pacifico. Mostra como, embora ambos
compartilhem alguns aspectos, tais como igualdade, nio-discriminacio e
participagio, essa convergéncia termina quando se trata do principio de

responsabilizagdo. [Original em inglés.]
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IMPLEMENTACAOQ DO DIREITO AO DESENVOLVIMENTO

E.S. Nwauche e J. C. Nwobike

A Declaragio sobre o Direito ao Desenvolvimento vem deixando
um rastro de controvérsia desde que foi aprovada pelas Nagoes
Unidas, em 1986." Enquanto os paises em desenvolvimento do
Sul argumentavam em favor de uma transferéncia de recursos
como base para o direito ao desenvolvimento, os paises
desenvolvidos, representando o Norte, negavam a existéncia de
tal direito. Contudo, a reafirmacio do direito ao desenvolvimento
por ocasiao da Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos®
realizada em Viena, em 1993, proporcionou uma oportunidade
para que o debate se deslocasse da retdrica para uma efetiva
implementagao. Constituiu-se o Grupo de Trabalho Aberto e o
Especialista Independente para o Direito ao Desenvolvimento,
professor Arjun Sengupta, foi incumbido de encontrar uma
forma de operacionalizar o direito ao desenvolvimento.’> Esse
Especialista recomendou um Pacto de Desenvolvimento* — entre
determinado pais em desenvolvimento, de um lado, ¢ a
comunidade internacional e as institui¢des financeiras
internacionais de outro —, como mecanismo para implementar
o direito ao desenvolvimento.

O propésito deste artigo é examinar a aplicagao pritica
do Pacto de Desenvolvimento, mediante uma andlise
comparativa entre o modelo proposto por Sengupta e o Acordo
de Parceria de Cotonou,’ que constitui um acordo de comércio,

Ver as notas deste texto a
partir da pdgina 112.

As referéncias bibliograficas
das fontes mencionadas nest
texto estdo na pdgina 116.
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ajuda e desenvolvimento entre a Uniao Européia® e 78 Estados
da Africa, do Caribe e do Pacifico [o grupo ACP — African,
Caribbean and Pacific].” Os principais objetivos do Acordo
sao a redugdo e a futura erradicagao da pobreza, bem como a
gradativa integracao dos Estados do ACP 4 economia global,
visando sempre um desenvolvimento sustentdvel.®

A relevancia dessa investigagao deve ser vista a luz do fato
de que a controvérsia em torno do direito ao desenvolvimento
provocou, e continua a provocar, divisdes entre os governos
do Norte e do Sul.” Com esse objetivo em mente, partimos da
indagagao: “o que vem a ser o mecanismo do Pacto de Desenvol-
vimento?”. Na seqiiéncia, examinamos a fundamentag¢io
conceitual do Pacto de Desenvolvimento proposto por
Sengupta, o que fornecerd as informagoes de fundo necessdrias
para a anélise comparada.

O mecanismo do Pacto de Desenvolvimento

Para Sengupta, um Pacto de Desenvolvimento seria um acordo
especifico para determinado pais, definindo obriga¢oes
reciprocas de paises em desenvolvimento para com o sistema
das Nag¢oes Unidas, institui¢bes financeiras internacionais e
doadores bilaterais. Os paises em desenvolvimento teriam a
obriga¢do de p6r em prética o direito ao desenvolvimento, e a
comunidade internacional, a obriga¢iao de colaborar na
implementagio do programa. Se o pais em desenvolvimento
cumprisse sua parte no acordo, a comunidade internacional
teria de tomar as medidas correspondentes, assegurando a
transferéncia de recursos e a assisténcia técnica previamente
acordadas."’

Como implementar tal pacto? De acordo com Sengupta,
qualquer nag¢ao em desenvolvimento que tenha interesse em
um pacto de desenvolvimento terd de se comprometer a
elaborar e implementar seus programas nacionais de
desenvolvimento baseando-se na protegiao aos direitos,
incluindo a participagao da sociedade civil, a incorporagao em
ambito nacional dos instrumentos de defesa dos direitos
humanos e a atribui¢ao de um papel de monitoramento para
as institui¢des nacionais de direitos humanos." O pacto teria
seu foco em uns poucos direitos essenciais e na obtengio de
determinados objetivos de redugio da pobreza.'* Sengupta
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sugere que a2 Comissao de Assisténcia ao Desenvolvimento da
Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) poderia organizar um “grupo de apoio” para examinar,
analisar e aprovar as politicas de desenvolvimento nacional do
pais em desenvolvimento; identificar a partilha dos 6nus
financeiros e das responsabilidades e obrigagoes especificas das
partes signatdrias do pacto; e monitorar a implementagao do
pacto. “Compromissos resgatdveis” para uma nova linha de
financiamento, e o “Fundo de Financiamento de Pactos de
Desenvolvimento” assegurariam a disponibilidade de recursos
e poderiam reforcar o valor total da assisténcia internacional.'?
A necessidade de financiamento de um determinado pacto seria
residual, apés terem sido implementadas outras medidas de
cooperagio internacional, tais como programas bilaterais.'*

A fundamentagio para a proposta do Pacto de Desenvol-
vimento apresentada pelo Especialista Independente se ap6ia no
fato de que os programas existentes para implementar o direito
ao desenvolvimento imp6em condigdes aos paises em
desenvolvimento, sem a contrapartida de obriga¢des reciprocas
por parte da comunidade internacional. De acordo com
Sengupta, “um programa bem-sucedido depende nao apenas da
adequagio do projeto, da especificagio detalhada de
responsabilidades e da determinagio das formas de prestagao de
contas, mas também do reconhecimento de que as obrigagoes
sao mutuas e de que as condigdes sio reciprocas”.”

Essas “obrigagdes mutuas” e “condigdes reciprocas”
tornaram o conceito de Pacto de Desenvolvimento muito
controvertido.'® Os paises desenvolvidos ficam constrangidos,
na medida em que esse pacto procura lhes impor condi¢oes. Por
conseguinte, a proposta de estabelecer pactos de desenvolvimento
nao foi nem plenamente endossada nem claramente rejeitada,
embora tenha sido objeto de discussao nas reunides do Grupo
de Trabalho Aberto sobre o Direito ao Desenvolvimento, na
Comissao de Direitos Humanos e na Assembléia Geral."”

A controvérsia que cerca o Pacto de Desenvolvimento
emana da questdo de como interpretar a abordagem do
desenvolvimento fundamentada nos direitos humanos. Pela
posi¢io do Especialista Independente, esta ¢ uma abordagem
de fortalecimento (empowerment), exigindo que os objetivos
do desenvolvimento sejam alcangados enquanto direitos
humanos. Em outros termos, as metas de desenvolvimento
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humano e social devem ser vistas como direitos que podem ser
legitimamente reivindicados pelos individuos como detentores
de direitos diante dos correspondentes detentores de deveres,
tais como o Estado e a comunidade internacional. Essa posi¢ao
contrasta nitidamente com as abordagens baseadas em direito
adotadas pela maioria das agéncias de desenvolvimento, pelas
institui¢des financeiras internacionais e pelos doadores
bilaterais. Estes defendem o que pode ser definido como uma
visao instrumental dos direitos humanos. A redu¢io da pobreza
¢ entendida como o objetivo principal do desenvolvimento, e
os direitos humanos sio percebidos como meios para atingir
tais objetivos ou como principios a serem seguidos, sem
constituirem, por si mesmos, o objetivo do desenvolvimento.
Dito de maneira simplificada, o objetivo da assisténcia ao
desenvolvimento ¢ erradicar a pobreza, e nio respeitar e
promover direitos humanos.

Fica claro, pelo exposto aqui, que a linha diviséria entre
os contendores acerca da abordagem do desenvolvimento com
base nos direitos humanos diz respeito a defini¢ao desses
direitos. Em outros termos, a promogao e a realiza¢io dos
direitos humanos deve ser o objetivo fundamental do
desenvolvimento, ou tais direitos constituem um meio para
atingir o desenvolvimento?'® Para avaliar melhor as posi¢oes
assumidas pelos debatedores faz-se necessirio examinar mais
de perto a fundamentagdo conceitual do Pacto de Desenvol-
vimento. Ela estd baseada no significado do direito ao
desenvolvimento, mas especificamente na existéncia ou nio
de uma obrigacao de assisténcia e cooperagao internacionais a
luz dos Artigos 55 e 56 da Carta das Nagoes Unidas, do Artigo
28 da Declaragao Universal de Direitos Humanos, e do Artigo
20, pardgrafo 1°, do Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais.

A base conceitual para os pactos de desenvolvimento"

O Pacto de Desenvolvimento decorreu da interpretagio que
Sengupta faz do direito ao desenvolvimento como um
processo especifico de desenvolvimento que facilita e capacita
a realizacio de todas as liberdades e de todos os direitos
fundamentais, expandindo ainda a capacidade e a habilidade
basicas das pessoas para usufruirem de seus direitos. Nao pode
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ser equiparado a um direito aos frutos do desenvolvimento,
nem a soma dos direitos humanos existentes. Nao se refere
apenas a realiza¢io dos direitos individuais, mas, também ao
modo pelo qual tais direitos sio concretizados e o
desenvolvimento ¢ facilitado.?

Sengupta argumenta ainda que a redugao da pobreza poderia
ser vista como a meta do direito ao desenvolvimento, e que as
estratégias nacionais de redugiao da pobreza, quando
implementadas com base no respeito aos direitos humanos,
propiciarao um crescimento econémico com eqiiidade e justiga.
Ele define a abordagem fundamentada nos direitos humanos como
“uma maneira que acompanha os procedimentos e as normas da
legislagao sobre direitos humanos, e ¢ transparente, passivel de
prestagido de contas, participativa, nao-discriminatdria, com
eqiiidade no processo decisério e no compartilhamento dos frutos
ou resultados do processo”.*!

Em suma, um programa de desenvolvimento baseado nos
direitos humanos considerard as metas de desenvolvimento
humano e social como direitos que podem ser reivindicados
pelas pessoas, como titulares de tais direitos, contra os
detentores das obriga¢oes correspondentes, tais como o Estado
e a comunidade internacional.

A interpretagao dada por Sengupta para o desenvolvimento
fundamentado nos direitos humanos decorre de seu desejo de
estabelecer uma distingdao entre “reconhecer o direito ao
desenvolvimento como um direito humano [...] e a cria¢ao de
obrigac¢oes legais relativas a esse direito”.”> No seu entender, o
reconhecimento do direito ao desenvolvimento nao teria
sentido se nao houvesse a obrigagio correspondente a tal
direito.” Conseqiientemente, o direito ao desenvolvimento
institui uma obriga¢do legal para os paises desenvolvidos
proverem recursos e assisténcia técnica aqueles paises em
desenvolvimento que nio dispdem de capacidade para tanto.
Essa interpretagao levanta a questio sobre quem detém os
direitos e os deveres em termos do direito ao desenvolvimento.
Na interpreta¢io de Sengupta, o detentor do direito ao
desenvolvimento ¢ o individuo, enquanto os detentores dos
deveres sio o Estado, no plano nacional, e os paises
desenvolvidos, no plano internacional.*

Os paises desenvolvidos rejeitam a existéncia de uma
obrigacao legal de prover assisténcia e cooperagao internacionais,
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dispondo-se apenas a aceitar uma obriga¢ao moral e politica.
Para eles, o detentor do direito ao desenvolvimento é o individuo,
mas o detentor do dever é, fundamentalmente, o Estado-Nagao,
com contribui¢des voluntdrias vindas da comunidade
internacional .

A visao dos paises desenvolvidos fundamenta-se em sua
preocupagao com a possibilidade de que, se aceitarem a
obrigacio de prover assisténcia internacional a paises em
desenvolvimento, essa aceita¢io venha a ser tomada como um
Jait accompli por esses paises, que poderiam vir a negligenciar
sua responsabilidade primordial pelo desenvolvimento. Nessa
perspectiva, tal resisténcia é compreensivel.

Mas a obrigacio de prover assisténcia poderia ser vista de
outra maneira. Como Sengupta assinala em sua andlise, a
responsabilidade pelo desenvolvimento deve ser localizada em
dois niveis, um nacional e outro internacional. Essa distin¢ao
também foi enfatizada pela Comissio de Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais, em seu Comentdrio Geral sobre a natureza
das obrigacoes dos Estados-Partes, nos termos do Artigo 2°,
pardgrafo 1°, do Pacto Internacional dos Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais.?

Se for estabelecido por consenso que os Estados detém a
responsabilidade fundamental pelo desenvolvimento no plano
nacional, e a comunidade internacional doadora se
responsabiliza no plano internacional, podem-se envidar
esforcos com vistas a elaborar critérios — tais como indicadores
e patamares referentes a direitos humanos —, para definir se o
Estado nacional cumpriu sua obriga¢iao, impondo
conseqiientemente a comunidade internacional a obrigagao de
prover a assisténcia necessdria.”’ Até que os parAmetros e
indicadores de direitos humanos tenham sido definidos, o
conceito de obrigagdo internacional de prestar cooperagio e
assisténcia continuard cercado de controvérsia e suspeitas.

Para encerrar essa questao, observamos que o Pacto de
Desenvolvimento é controverso na medida em que se
fundamenta na premissa de que ¢ possivel monitorar os
detentores de deveres, identificar sua culpa por niao facilitar o
processo de desenvolvimento e cobrar suas obrigacoes. Esse
aspecto foi apropriadamente descrito por Sengupta, ao dizer
que a diferenca de abordagem entre aquela adotada pela
Estratégia de Redug¢io da Pobreza do FMI/Banco Mundial e
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pelo Quadro de Desenvolvimento Global, bem como pelos
principais doadores bilaterais, de um lado, e a implementagao
do direito ao desenvolvimento como um direito humano, de
outro, ¢ o reconhecimento explicito das obrigagdes das partes,
inclusive daquelas da comunidade internacional.”®

A luz das observagoes precedentes, voltamo-nos 4 anilise
comparativa do Acordo de Cotonou, para verificar se este
atende a abordagem fundamentada em direitos adotada pelo
Pacto de Desenvolvimento.

Anilise comparativa entre o Pacto de
Desenvolvimento e o Acordo de Cotonou

O Pacto de Desenvolvimento e o Acordo de Parceria de
Cotonou tém em comum alguns pontos fundamentais. Em
primeiro lugar, ambos constituem acordos de desenvol-
vimento entre o Norte e o Sul; em segundo lugar, sio de
natureza contratual; e, por fim, seus objetivos incluem a
reducgio e a erradicagio da pobreza. No entanto, para
determinar em que medida o Acordo de Cotonou atende 2
abordagem baseada em direitos do Pacto de Desenvolvimento,
cabe, inicialmente, sublinhar os tracos que mais se destacam
nessa abordagem. Uma politica de desenvolvimento
fundamentada em direitos implica um processo que seja
eqiiitativo, nao-discriminatdrio, participativo, transparente
e responsdvel — e sdo estes os pardmetros que guiam nossa
anidlise do Acordo de Cotonou.

Eqiiidade

O conceito de eqiiidade deriva do principio de igualdade entre
todos os seres humanos, principio essencial em qualquer
programa que vise implementar o direito ao desenvolvimento.
Nesse sentido, a abordagem fundamentada em direitos do Pacto
de Desenvolvimento procura atender a necessidade de igualdade
quanto ao nivel ou ao montante de beneficios decorrentes do
exercicio dos direitos. Por conseguinte, as politicas e os programas
microeconémicos devem estar baseados em uma estrutura de
desenvolvimento que reduza as disparidades na distribui¢ao da
renda ou, pelo menos, que ndo permita o aprofundamento de
tais disparidades.” Isso implica a colocagdo da pessoa no centro
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do quadro de desenvolvimento, fazendo dela a beneficidria desse
desenvolvimento. Esse aspecto é reconhecido pelo Acordo de
Cotonou, pelo qual “a cooperagio serd direcionada ao
desenvolvimento sustentdvel centrado na pessoa humana, que é
a principal protagonista e beneficidria do desenvolvimento”.?
Resta, porém, ver até que ponto as politicas e os programas
microecondmicos a serem implementados no Ambito do Acordo
de Cotonou atenderio ao requisito de igualdade para todos, j4
que a énfase é colocada no crescimento econdmico por meio de
reformas estruturais microecondmicas, privatizagiao e
liberalizagio do comércio. Tais politicas econdmicas foram
criticadas no passado por terem aumentado a pobreza e as
disparidades entre as populagdes do terceiro mundo.”

Embora tais politicas econdmicas possam contribuir para
a promogio da eficiéncia e de um crescimento econdmico
acelerado, freqiientemente reduzem a capacidade do pais para
atender as necessidades e aos direitos bdsicos de sua populacao.
Esse aspecto foi sublinhado no Relatério de Desenvolvimento
Humano de 2003. Segundo o Relatério sugere, os Objetivos 1
a 7 dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, referentes
a erradicagdo da pobreza e a estabilidade do meio ambiente,
nio poderio ser atingidos sem que se alterem as politicas dos
paises ricos, tal como expressa o Objetivo 8.2 As politicas em
questdo sdo as tarifas e os subsidios dos paises ricos que
restringem o acesso dos paises em desenvolvimento a seus
mercados; as patentes que restringem o acesso a tecnologias
que podem salvar vidas; além de dividas insustentdveis com
governos de paises desenvolvidos e institui¢des multilaterais.
A menos que os paises desenvolvidos tomem alguma iniciativa
nessa frente, a assimetria que atualmente caracteriza o sistema
econdémico mundial permanecera.

Nao-discriminagio

O principio de nao-discriminag¢ao constitui outro componente
fundamental de um Pacto de Desenvolvimento baseado em
direitos. Exige que, no planejamento e na implementagao de
todas as politicas e priticas, ndo haja qualquer discriminagao
baseada em raga, cor, sexo, idioma, opinido politica ou outra,
religido, origem nacional ou social, patriménio, nascimento
ou qualquer outro critério — nio apenas entre os beneficidrios,
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mas também entre os participantes e os beneficidrios.”

O principio da nao-discriminagao foi acolhido no Acordo
de Cotonou. Seu Artigo 9°, pardgrafo 2°, reconhece a igualdade
entre homens e mulheres. No Artigo 13, pardgrafo 1°, as partes
reiteram as obrigacdes e os compromissos consignados na lei
internacional, no sentido de assegurar respeito pelos direitos
humanos e eliminar todas as formas de discriminagio, em
especial aquelas baseadas em origem, sexo, raca, idioma e
religido. Até que ponto esse compromisso com a nao-
discriminagio estabelecido no Acordo de Cotonou satisfaz aos
parimetros do Pacto de Desenvolvimento baseado em direitos?
Analisaremos dois exemplos sob essa perspectiva: os direitos
das mulheres e os dos trabalhadores migrantes.

No que tange ao género, o Acordo de Cotonou declara que
haverd uma prestagio sistemdtica de contas da situagao das
mulheres e das questoes de género em todas as 4reas: politica,
econdmica e social.** No entanto, nio especifica como a inclusio
transversal da questao de género pode ser alcangada na prética e
nio estabelece o papel da capacitagao. Um amplo estudo das
questdes de género nesse documento verificou que

[...] de modo geral, o Acordo de Cotonou é pouco claro e
aparentemente inconsistente no que diz respeito ao papel do género
e as implicacoes dos aspectos atinentes & integragio dos géneros.
Os artigos que tratam de cooperagdo econémica e comercial, ajustes
estruturais e dividas, turismo e outras questoes econdmicas
complexas’, bem como dos instrumentos e do gerenciamento da
coopera¢ido ACP-UE, ndo dispensam aten¢do ao género, nem

sequer se mostram sensiveis aos problemas de género.”

Quanto aos direitos dos migrantes, o acordo procura proteger
apenas os direitos dos trabalhadores migrantes e de suas familias,
desde que se encontrem legalmente residentes no territério das
partes contratantes.”® H4 uma recusa em estender tal protegao
aos migrantes ilegais e seus familiares. A dnica protegao reservada
aos migrantes ilegais ocorre no 4mbito do processo instaurado
para sua extradi¢ao ao pais de origem. Essa ¢ uma discriminagao
baseada no status legal da pessoa. De fato, o principio de nao-
discriminagdo consignado no Acordo de Cotonou nio satisfaz
a0 pardmetro minimo da abordagem fundamentada em direitos
proposta no Pacto de Desenvolvimento.
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Participagio

De acordo com o principio de participagio, todos os
beneficidrios e agentes envolvidos na implementagao do
direito ao desenvolvimento estdo autorizados a participar dos
resultados do processo de desenvolvimento, contribuir para
eles e deles usufruir.’” Na pritica, isso significa acesso a
informagdes e ao processo de tomada de decisdes, bem como
o exercicio de poder na execugio de projetos que conduzam
ao programa de desenvolvimento. O Acordo de Cotonou
contém dispositivos que promovem a abordagem
participativa®® e asseguram o envolvimento da sociedade civil
e de atores econdmicos e sociais, fornecendo-lhes informacoes
sobre a parceria ACP-UE, em especial nos paises do grupo
ACP. Também garante consultas a sociedade civil sobre as
reformas e as politicas econdmicas, sociais e institucionais a
serem apoiadas pela Unido Européia, recursos para atores nio-
estatais implementarem programas e projetos, e proporciona
ainda a atores nao-estatais o apoio adequado para sua
capacitagao.”

Mas a implementagao pritica da abordagem participativa
pode revelar-se problemitica. Isso se deve ao fato de que a eficdcia
da participagio, tanto no Ambito do Pacto de Desenvolvimento
quanto no do Acordo de Cotonou, dependerd, em tltima anilise,
do poder e do status relativos das partes envolvidas. O fosso
tecnoldgico e de recursos entre os paises desenvolvidos e aqueles
em desenvolvimento pode comprometer uma participagao efetiva.

Esta tem sido uma falha fundamental do Pacto de
Desenvolvimento de Sengupta. Exige que a Comissao de
Assisténcia ao Desenvolvimento da OCDE organize um “grupo
de apoio” para analisar, revisar e aprovar as politicas dos paises
em desenvolvimento que desejarem participar do pacto. De
acordo com Piron (2003), esse modelo nio articula de forma
clara a participagdo dos atores nao-estatais e pode enfraquecer o
controle do pais sobre o programa de desenvolvimento.** O
Acordo de Cotonou sofre da mesma sina. Se, de um lado, os
Estados do grupo ACP assumiram a responsabilidade de
selecionar, preparar o dossié, implementar e gerenciar os diversos
projetos e programas a serem financiados nos termos do Acordo
de Cotonou, a Uniao Européia reteve o direito exclusivo de tomar
as decisoes de financiamento para tais projetos ¢ programas.*!
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Transparéncia e responsabilizagio

Transparéncia e responsabilizagao (accountability) sao dois
outros principios associados ao Pacto de Desenvolvimento.
Isso envolve a especificagao das obrigagbes dos diferentes
detentores de deveres, que serao responsdveis por prestar
contas do cumprimento de suas obrigagdes. Para tornar
possivel tal objetivo, os programas tém de ser concebidos de
maneira transparente, estipulando expressamente todas as
inter-relagoes e vinculagoes entre as diversas acoes e seus
autores.”> Nesse contexto, tais principios procuram introduzir
uma “reciprocidade nas condicionalidades” como parte do
quadro geral de cooperagio para o desenvolvimento. Como
observamos anteriormente, a motivagio em dire¢io a tal
abordagem foi o desejo do Especialista Independente de se
afastar da condicionalidade unilateral imposta a uma das
partes (usualmente, o pais em desenvolvimento), que sempre
caracterizou a cooperagio internacional. O Acordo de
Cotonou também foi concebido com essa condicionalidade
unilateral.

Os elementos essenciais do Acordo incluem o respeito
pelos direitos humanos, pelos principios democriticos e pelo
Estado de Direito, além de um bom governo, por parte dos
Estados do grupo ACP.** Sujeito a um procedimento
devidamente aceito pelas partes, o Acordo pode ser rescindido
ou suspenso sempre que qualquer um desses elementos
essenciais for violado.* Mas nao h4 obrigagdes correspondentes
por parte da Unido Européia, no sentido de cumprir seu
compromisso de apoiar o desenvolvimento econémico e social
dos membros do ACP.#> Esse aspecto foi observado por
Maxwell & Riddel (1998), ao questionarem se o conceito de
parceria empregado no Acordo de Cotonou poderia justificar
sang¢bes 2 Unido Européia por atrasos no atendimento a seus
compromissos com os Estados do ACP.

A auséncia de “reciprocidade de obriga¢des” e de
“reciprocidade de condicionalidade” no Acordo de Cotonou
foi sem dudvida influenciada pela posi¢io assumida pelas
institui¢des financeiras internacionais e pelos paises doadores
em relagio ao discurso sobre o direito ao desenvolvimento. Na
visao dos paises desenvolvidos, a lei internacional consigna
apenas uma obriga¢io genérica de cooperar para o
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desenvolvimento, e qualquer assisténcia concedida se baseia
em consideragdes morais ou humanitdrias.* Isso implica certas
obrigagdes gerais de prover recursos financeiros e assisténcia
apropriada ao Sul, mas um determinado pais nao possui deveres
especificos de auxiliar outro pais, nem de disponibilizar um
montante estabelecido de recursos para tal auxilio.*” Karin Arts
demonstra claramente essa visio ao argumentar que, no
contexto do Tratado de Lomé, os paises em desenvolvimento
nao tém direito a receber assisténcia para o desenvolvimento
de um determinado pais desenvolvido, mas podem apenas
recorrer a um conceito geral e essencialmente nao-exeqiifvel
de direito ao desenvolvimento.*

A posigao adotada pelos paises do Norte sobre o direito
ao desenvolvimento teve amplas conseqiiéncias para o Acordo
de Cotonou. O preAmbulo do Acordo instava todas as partes a
observar os principios consignados na Carta das Nagdes Unidas,
na Carta Internacional de Direitos Humanos, bem como nos
diversos instrumentos regionais de direitos humanos —
Convengio Européia sobre Direitos Humanos, Carta Africana
dos Direitos do Homem e dos Povos e Conven¢io Americana
de Direitos Humanos. No entanto, a Declaragao sobre o Direito
ao Desenvolvimento, de 1986, foi simplesmente omitida do
texto do Acordo de Cotonou. A fundamentagao para tanto
foi, indubitavelmente, o desejo de excluir do Ambito do Acordo
o dissenso no debate sobre o direito ao desenvolvimento.®

Diante do exposto, pode-se argumentar que o Acordo
de Cotonou, embora compartilhe algumas das caracteristicas
do Pacto de Desenvolvimento proposto por Sengupta, nao
constitui um exemplo do Pacto. Quais s3o, entdo, as
limitagbes préticas do Pacto de Desenvolvimento?

Limitagoes priticas do Pacto de Desenvolvimento

A primeira limitagao do Pacto de Desenvolvimento proposto por
Sengupta diz respeito a como obter uma participagao suficiente
de todas as partes interessadas, inclusive da sociedade civil, no
processo de desenvolvimento. Se o pacto deve ser financiado por
meio de “grupos de apoio” formados pelos paises doadores, ¢
provével que os programas nacionais de desenvolvimento somente
sejam aprovados se satisfizerem os objetivos dos doadores e as
normas da politica internacional. Tal circunstincia limitard o
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controle do pais sobre seus programas. Esta é a conclusiao do
préprio Sengupta em seu Quinto Relatério, no qual compara o
modelo do Pacto de Desenvolvimento com a atual abordagem de
parcerias para o desenvolvimento — como os Documentos
Estratégicos sobre Redugdo da Pobreza; os Quadros Gerais de
Desenvolvimento do Banco Mundial; a Avaliagao Conjunta do
Pais, da ONU; e a Matriz de Cooperagao das Nagoes Unidas para
o Desenvolvimento.*

Um segundo obsticulo a ser transposto pelo Pacto de
Desenvolvimento é a visio instrumental dos paises
desenvolvidos em relagio aos direitos humanos. Um pacto
baseado em direitos exige que a defini¢do dos programas de
desenvolvimento tenha os direitos humanos entre seus
principais objetivos. De acordo com Piron (2003), a
aplicabilidade dessa abordagem ¢é questiondvel, tendo em vista
que os paises desenvolvidos consideram a erradicagao da
pobreza como o objetivo principal da assisténcia concedida; o
respeito aos direitos humanos, ou sua promogao, ¢ apenas
incidental.”’ Além disso, os paises em desenvolvimento
também tendem a se opor ao Pacto porque “ainda véem com
reservas a idéia de vincular as obrigag¢des internacionais de
direitos humanos ao processo de desenvolvimento nacional,

que consideram como uma forma de condicionalidade”.*?

A terceira dificuldade ¢ a questao da responsabilizacao
(accountability). De que modo os individuos de um pais em
desenvolvimento podem exigir um direito ou validar uma
reivindica¢do a um pais doador, especialmente diante da
inexisténcia de mecanismos de prestagio de contas no plano
internacional? Essa questdo torna-se ainda mais pertinente ao
observarmos que a maioria dos governos doadores apenas se
considera responsdvel perante seus préprios parlamentos. E a
eles que devem prestar contas pelas politicas de desenvolvimento,
e nao aos cidadaos das nagdes receptoras da ajuda.

Mas a Comissio dos Direitos Econdémicos, Sociais e
Culturais adotou uma abordagem distinta. Ao avaliar os
relatérios de paises desenvolvidos, tais como a Itdlia e o Japao,
a Comissao comegou a questionar as delegacdes sobre os
esfor¢os empreendidos com vistas ao atendimento de suas
obrigagbes nos termos do Artigo 2°, pardgrafo 1°, do Pacto
Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais.>
Além disso, como j4 ficou dito, o Relatério de Desenvolvimento
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Humano de 2003 deixa claro que mudangas nas politicas dos
paises ricos em termos de ajuda, perdao de dividas, comércio e
transferéncia de tecnologia (oitavo dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio) sao fundamentais para que os
demais sete Objetivos sejam atingidos.**

A quarta limitagao diz respeito 2 incapacidade de o Pacto
de Desenvolvimento reconhecer as realidades atuais nas relagoes
internacionais. A maioria dos paises doadores assume o auxilio
ao desenvolvimento como ferramenta de sua politica externa. A
ajuda ¢ utilizada como catalisador para atingir determinados
objetivos internacionais. Por exemplo: durante o debate no
Conselho de Seguranga da ONU em torno de uma segunda
resolu¢do autorizando o uso da for¢a contra o Iraque, foi dito
que os Estados Unidos estavam oferecendo ajuda a paises do
terceiro mundo, tal como a Guiné, membro temporério do
Conselho de Seguranca, em troca de votos de apoio a uma
resolugdo favordvel a guerra. Durante a revisao da IV Convengao
de Lomé, representantes da Comissao Européia e de Estados-
Membros revelaram, em entrevistas, que entendiam os aumentos
nos programas de ajuda como o 4s na manga da Unido Européia
para induzir os Estados do ACP a aceitar as propostas de
significativas alteragdes na Convengio.” Dado esse contexto,
os principais atores nas relagdes internacionais, que sio também
os principais paises doadores, dificilmente viriam a apoiar o Pacto
de Desenvolvimento — nao apenas porque lhes impoe obrigacoes
e sangdes, mas, também, porque reduz sua capacidade de
influenciar relagoes e negociagoes internacionais.>

O Pacto de Desenvolvimento baseia-se na interpretagao
conceitual do Especialista Independente em relagao ao Direito
ao Desenvolvimento consignado na Declaragao de 1986, que
a Comissao dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais jd
afirmou nao ter sido concebida como instrumento operacional,
e sim como declara¢ao de principios gerais.”” Nesse contexto,
¢ facil perceber as dificuldades priticas que o Pacto de
Desenvolvimento terd de enfrentar.

Conclusao
O Acordo de Cotonou ¢ um documento operacional firmado

entre os paises do ACP e a Unido Européia, enquanto o Pacto
de Desenvolvimento ainda se encontra na prancheta, como
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uma proposta do Especialista Independente para a
implementacao do direito ao desenvolvimento. Ambos tém em
comum os principios de igualdade, nao-discriminagio e
participagio. Sua convergéncia cessa, no entanto, quando se
trata do principio de responsabilizagio (accountability). Tal
como a maioria dos acordos de cooperagao que o precederam,
o Acordo de Cotonou impae aos paises do ACP condigoes de
respeito aos direitos humanos, aos principios democriticos,
ao Estado de Direito e a um bom governo, sem que se imponha
a Unido Européia uma contrapartida de cumprir seu
compromisso de fornecer recursos para o desenvolvimento
econdmico e social.’®

A auséncia de reciprocidade nas obriga¢oes constitui a
principal diferenga entre o Acordo de Cotonou e o Pacto de
Desenvolvimento. O pacto foi concebido de modo a garantir
aos paises em desenvolvimento que, se desempenharem sua
parte no acordo e cumprirem suas obrigacdes, o programa
nio serd bloqueado por falta de coopera¢io internacional.
Assegura-se tal garantia mediante uma identifica¢ao clara das
obrigac¢oes dos detentores de direitos e de deveres, tornando
exeqiifvels seus respectivos compromissos.

A base conceitual para o Pacto de Desenvolvimento reside
na perspectiva adotada pelo Especialista Independente de que
aabordagem do desenvolvimento baseada em direitos é aquela
que estabelece como seu objetivo principal a realizagao dos
direitos humanos, além da atribui¢ao de poder (empowerment).
Essa postura ¢ radicalmente diferente da adotada pelos
principais paises doadores. Para eles, o objetivo do
desenvolvimento ¢ a erradicagio da pobreza e nio,
fundamentalmente, o respeito e a promogao dos direitos
humanos. Ambos os lados concordam com uma abordagem
baseada em direitos, mas divergem quanto a sua interpretagio,
particularmente sobre a questao da responsabilizagio
(accountability). Trata-se do mesmo “impasse conceitual” que
caracterizou a aprovagao da Declara¢ao sobre o Direito ao
Desenvolvimento, em 1986. Até que seja superado, nio haverd
avangos, ¢ o Pacto de Desenvolvimento de Sengupta
permanecerd na prancheta.
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NOTAS

1. Aprovada pela Resolugdo 41/128 da Assembléia Geral da ONU, em 4 de
dezembro de 1986, com 146 votos a favor, um voto contra (Estados Unidos) e

oito abstengdes (incluindo Alemanha, Japdo e Reino Unido).

2. Ver a Declaragao e o Programa de Acdo de Viena, de junho de 1993, itens

10,11, 72 e 73.

3. Resolugdo da Comissdo de Direitos Humanos 1988/72, aprovada por
aclamacdo em 22 de abril de 1998. Até a presente data, o Especialista

Independente apresentou seis relatérios ao Grupo de Trabalho Aberto.

4. A idéia de um “pacto” foi inicialmente sugerida pelo Ministro das Relacdes
Exteriores da Noruega, T. Stoltetenberg, no final da década de 80, sendo
posteriormente detalhada por outros economistas do desenvolvimento e nos

Relatérios do Desenvolvimento Humano. Ver A. Sengupta, nov. 2002.

5. 0 texto do Acordo de Cotonou, assinado em 23 de junho de 2000, pode ser
encontrado em <http://europa.eu.int/scadplus/leg/pt/Ilvb/r12101.htm>. Acesso
em 24 jan. 2005.

6. Os paises da Unido Européia signatarios do Acordo de Cotonou foram:
Alemanha, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espanha, Finlandia, Franca, Grécia,
Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises Baixos, Portugal, Reino Unido e Suécia. A
partir de 1° de maio de 2004, a Unido Européia compreende 10 novos Estados-
Membros: Chipre, Eslovaquia, Eslovénia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania,

Malta, Poldnia e Republica Tcheca.

7. 0 Grupo ACP foi fundado em 1975, com a assinatura do Acordo de Georgetown,
e inclui os seguintes paises: Angola, Africa do Sul, Antigua e Barbuda, Bahamas,
Barbados, Belize, Benin, Botsuana, Burkina Faso, Burundi, Cabo Verde, Camardes,
Tchad, Ilhas Comores, Congo, Costa do Marfim, Djibuti, Eritréia, Eti6pia,
Republica de Fidji, Gabdo, Gambia, Gana, Granada, Guiana, Guiné, Guiné-Bissau,
Guiné Equatorial, Haiti, Ilhas Cook, Ilhas Marshall, Ilhas Salomao, Jamaica,
Kiribati, Lesoto, Libéria, Madagascar, Malaui, Mali, Mauricio, Mauritania,
Micronésia, Mogambique, Namibia, Nauru, Niger, Nigéria, Niue, Palau, Papua-Nova
Guiné, Quénia, Republica Centro-Africana, Republica Democratica do Congo,
Republica Dominicana, Ruanda, Samoa, Sao Tomé e Principe, Senegal, Serra Leoa,
Seychelles, Somalia, Sao Cristévado e Nevis, Santa Llcia, Sdo Vicente e Granadinas,
Sudado, Suriname, Suazilandia, Tanzania, Timor Leste, Togo, Tonga, Trinidad e
Tobago, Tuvalu, Uganda, Vanuatu, Zambia e Zimbabue. Vale observar que Cuba é

signataria do Grupo ACP, mas ndo do Acordo de Cotonou.

8. Artigo 1° do Acordo de Cotonou.
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9. Ver S. Marks, 2003, pp. 2-6. O texto descreve as posturas politicas adotadas
pelos governos do Norte e do Sul no dmbito das Nagdes Unidas quanto ao

direito ao desenvolvimento.
10. Ver A. Sengupta, 2001, paragrafo 54.
11. Id., paragrafos 59-61.

12. Id., paragrafo 57. Ver também Sengupta (2000), em que o autor
argumenta que a reducdo no nivel de pobreza poderia ser vista como meta do
direito ao desenvolvimento e que os planos nacionais de redugdo da pobreza,
quando implementados com base nos direitos humanos, podem constituir uma

maneira de concretizar esse direito.

13. Ver Sengupta, 2001, paragrafos 68 a 74.

14. 1d., paragrafo 63.

15. 1d., paragrafo 54.

16. Para uma critica do Pacto de Desenvolvimento, ver Piron, 2003, pp. 46-61.
17. 1d., p. 46.

18. Para uma ampla discussdo sobre os papéis constitutivo e instrumental dos

direitos humanos para o desenvolvimento, ver Amartya Sen (1999, cap. 2).

19. Para uma apresentacdo geral do Pacto de Desenvolvimento, ver Sengupta,

nov. 2002, pp. 838-889.

20. Id., pp. 848-852.

21. Id., ibid.

22. 1d., p. 842.

23. Sengupta, 2001, paragrafo 53.
24. Sengupta, nov. 2002, pp. 876-880.
25. Ver Piron, 2002.

26. Ver Comentario Geral n. 3, paragrafos 11-14. Ver também “Limburg
Principles on the Implementation of the International Covenant on Economic,
Social and Cultural Rights”, 9 Human Rights Quarterly, 1987, pp. 122-135,
paragrafos 25-29. Disponivel em <http://www2.law.uu.nl/english/sim/instr/

limburg.asp>. Acesso em 24 jan. 2005.

27. Ver Paul Hunt, 2002, p. 115: o autor informa que a Comissdo de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais esta desenvolvendo indicadores e parametros de

direitos humanos.
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28. Sengupta, 2001, paragrafo 52. Esse ponto também foi abordado em
Sengupta, set. 2002, pp. 12-15.

29. Sengupta, 2001, paragrafos 26-28.
30. Artigo 9°, paragrafo 1° do Acordo de Cotonou.

31. Em seu Relatério Anual de 1989, o Banco Mundial admitiu terem sido
levantadas duvidas sobre os efeitos de suas politicas de ajuste: “Pouco se sabe
sobre o efeito geral que os programas de ajuste tém sobre a pobreza” (World

Bank Annual Report, Washington, 1989, p. 81).

32. Ver Human Development Report 2003, p. 11. Disponivel em
<http://www.undp.org/hdr2003/>. Acesso em 25 jan. 2005.

33. Sengupta, 2001, paragrafo 29.
34. Artigo 31 do Acordo.

35. Karin Arts, “Gender Aspects of the Cotonou Agreement”, WIDE, jan. 2001,
pp. 11-12. Disponivel em <http://www.genderandtrade.net/Cotonou/
WIDE%?20Gender%20and%20Cotonou.pdf>. Acesso em 25 jan. 2005.

36. Artigo 13 do Acordo de Cotonou.

37. Sengupta, 2001, paragrafo 30.

38. Ver Artigos 2° e 9° do Acordo de Cotonou.

39. Ver Artigos 4° e 5° do Acordo de Cotonou.

40. Piron, 2003, pp. 56-57.

41. Artigo 57 do Acordo de Cotonou.

42. Sengupta, 2001, paragrafo 31.

43. Ver Artigo 9° do Acordo de Cotonou.

44. Ver Artigos 96 e 97 do Acordo de Cotonou.

45. Ver, em termos gerais, os Artigos 25, 26 e 27 do Acordo de Cotonou.

46. Ver, por exemplo, o ponto de vista britanico no documento do DFID
(Department for International Development) do Reino Unido, “Eliminating
World Poverty: Making Globalisation Work for the Poor”. Informe oficial sobre

o desenvolvimento internacional. Dez. 2000, p. 14.

47. Ver P. Alston & G. Quinn (1987); Mathew Craven (1995, p. 49). Ver também
Paul Hunt, Manfred Nowak & Saddig Osmani, “*Human Rights and Poverty
Reduction Strategies’”’. Minuta para discussdo elaborada para o Gabinete do Alto

Comissario das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos. Fevereiro de 2002, p. 18.
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48. Karin Arts, “Integrating Human Rights into Development Cooperation: The

Case of the Lome Convention”, Kluwer Law International, p. 44, 2000.

49. A posicdo da Unido Européia sobre o direito ao desenvolvimento parece
estar passando por mudancas. Nesse sentido, a embaixadora da Irlanda, Mary
Whelan, declarou recentemente: “Em nome da Unido Européia, quero reiterar
nosso compromisso com o direito ao desenvolvimento, tal como consignado na
Declaragdo e no Programa de Acdo de Viena. Esse é um compromisso que
também se expressa nas parcerias e nos acordos de desenvolvimento que
mantemos com diversos paises no mundo todo”. Ver discurso proferido pela
embaixadora na 60% Sessdo da Comissdo das Nagdes Unidas para Direitos

Humanos, em 23 de margo de 2004.
50. Ver Sengupta, set. 2002, pp. 12-15.
51. Ver Piron, 2003, p. 56.

52. Id.

53. Hunt, 2002, pp. 113-114.

54. Sengupta, 2002.

55. Entrevistas dadas em Bruxelas em 26 e 27 de maio de 1993, citadas em W.

Brown, 2002, p. 134.

56. Para uma discussdo do papel dos direitos humanos na politica exterior dos

paises desenvolvidos, ver P. Baehr, 1996.

57. Ver “The Incorporation of Economic, Social and Cultural Rights into the
United Nations Development Assistance Framework (UNDAF) Process”.
Comentéarios adotados pela Comissdo de Direitos Econdmicos, Sociais e
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RESUMO

Ao longo dos tempos, os conflitos armados tém sempre causado significativa
destruicio do ambiente. Até recentemente, isso era visto como uma
conseqiiéncia infeliz, mas inevitdvel, apesar do desastroso impacto sobre as
populagbes humanas. No entanto, & medida que a natureza e a extensio dos
direitos ambientais passaram a ser mais amplamente reconhecidas, a
devastacio deliberada do ambiente como parte dos objetivos estratégicos e
militares deixou de ser aceitdvel — principalmente apds o desenvolvimento
de armas capazes de causar danos graves e duradouros em vastas 4reas. Este
artigo demonstra que, em determinadas circunstincias, a destrui¢ao
deliberada do ambiente durante uma guerra deve ser vista como “Crime
contra o Meio Ambiente”, passivel de responsabilizagio penal internacional.
Examina também as normas juridicas internacionais que se aplicam a
protegdo do ambiente no curso de conflitos armados e analisa até que ponto
o Tribunal Penal Internacional tem competéncia para julgar atos que
prejudicam de maneira significativa os direitos ambientais das populagtes

visadas. [Original em inglés.]
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DIREITOS HUMANOS, MEIO AMBIENTE E CONFLITOS:

ENFRENTANDO OS CRIMES AMBIENTAIS*

Steven Freeland

O meio ambiente nio é uma abstracio, pois representa o espago
vital, a qualidade de vida e a prépria saiide dos seres humanos,
inclusive das geragoes ainda por vir.

E fato amplamente reconhecido que as questdes ambientais
constituem um componente importante dos direitos bésicos do
ser humano. A Declaragio de Estocolmo, de 1972, estabelece:
“O ser humano tem o direito fundamental a [...] um ambiente
de uma qualidade tal que lhe permita levar uma vida digna,
gozar de bem-estar [...]”.> Dezesseis anos depois, o Protocolo
Adicional 2 Conven¢ao Americana dos Direitos Humanos no
Campo dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais afirmou o
“direito a viver em um ambiente sauddvel”, direito que foi inscrito
nas constitui¢bes nacionais de muitos paises. Embora ainda haja
alguma discussao em torno de uma definigao juridica precisa
para os conceitos vigentes que aparecem acerca dos “direitos
ambientais”, ndo restam dudvidas a propésito do estreito
relacionamento entre direitos humanos e meio ambiente.

De forma similar, estd claro que a depredagio deliberada
do meio ambiente pode gerar efeitos catastréficos nao apenas
em termos ecolégicos, mas também sobre as populagoes
humanas. Agbes estrategicamente planejadas para destruir uma
parte importante do meio ambiente representam uma infragao
aos direitos humanos bdsicos das pessoas afetadas. A relagio entre
a seguran¢a humana e um ambiente seguro e habitdvel ¢
fundamental, em particular no que tange ao acesso aos recursos
naturais. Se esse intricado inter-relacionamento for perturbado

* Este artigo deriva em parte de
um documento denominado
“Human Security and the
Environment — Prosecuting
Environmental Crimes in the
International Criminal Court”,
apresentado na 12" Annual
Conference of the Australian
and New Zealand Society of
International Law —
“International Law and Security
in the Post-Traq Era: Where to
for International Law?” —
realizada em Camberra,
Austrdlia, de 18 a 20 de junho
de 2004. Disponivel em <http://
www.law.usyd.edu.au/scigl/

anzsil/>. Acesso em 14 fev. 2005.

Ver as notas deste texto a
partir da pdgina 140.

As referéncias bibliogrdficas
das fontes mencionadas neste
texto estdo na pagina 144.
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de forma significativa pela a¢ao deliberada de terceiros, as vidas
ou as condigdes de vida daqueles que dependem do ambiente
natural podem ser postas em risco, ou mesmo destruidas.

No entanto — especialmente em contextos bélicos —, temos
testemunhado intimeros atos destinados a destrui¢ao deliberada
do ambiente natural, tendo em vista metas estratégicas. O
aniquilamento intencional do ambiente como método para
ameagcar a seguranga humana vem se tornando de forma crescente
uma tdtica empregada em conflitos,” dando origem a termos
como “ecocidio” ou “geocidio”. Uma das conseqiiéncias trigicas
dos conflitos reside no fato de que o ambiente natural é quase
sempre vulnergvel aos objetivos bélicos ou as armas de guerra. E
dificil esquecer as imagens fantasmagoéricas do incéndio de 736
pogos de petréleo no Kuwait, provocado pelas forcas em retirada,
no final da primeira invasao iraquiana; ou a drenagem sistemdtica
dos pantanos de al-Hawizeh e al-Hammar, no sul do Iraque,
pelo regime de Saddam Hussein, destruindo de fato a base de
subsisténcia de 500 mil 4rabes dos pantanos, que habitavam
esse ecossistema dnico.

Mais recentemente, a Human Rights Watch estimou que,
no curso da invasio do Iraque em 2003, as forgas americanas e
britinicas utilizaram cerca de 13 mil cluster bombs — contendo
quase 2 milhdes de minibombas —, e causaram com isso elevados
danos humanos e ambientais. Sao constantes as mengoes ao uso,
pelas forgas da coalizao no Iraque, de obuses de urinio
enfraquecido, alguns dos quais tém uma meia-vida de vérios
milhes de anos. No momento em que escrevo este artigo, o
mundo estd testemunhando uma catdstrofe humanitdria e
ambiental na regido ocidental de Darfur, no Sudao, com o
envenenamento de pogos e instalagdes de dgua potdvel vitais,
como parte de uma estratégia deliberada da milicia drabe
Janjaweed, com o apoio do governo central, para eliminar ou
remover os africanos de etnia negra residentes na regiao.*

Outra ligagao significativa entre o ambiente e os conflitos
humanos nem sempre ¢ levada em conta: o acesso aos recursos
naturais — ou a falta de acesso —, as vezes basta, por si s, para
disparar o gatilho de um conflito. Uma das tensoes latentes entre
Israel e a Siria é o acesso a dgua. O Programa Ambiental das
Nagoes Unidas relatou que os danos ambientais tém sido uma
causa importante dos distdrbios politicos e dos conflitos na
Republica Democritica do Congo e no Haiti. Embora haja muito
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trabalho a ser feito para estabelecer de modo mais preciso a
natureza e a extensao da relagao entre a degradagao ambiental, a
pobreza e os conflitos politicos e sociais, parece inegdvel a 16gica
de que existe alguma forma de conexao. Tal fato foi reconhecido
pelo Conselho de Seguranga da ONU que, em janeiro de 1992,
concluiu:® “A auséncia de guerra e de conflitos militares entre
os Estados nao garante por si s6 a paz e a seguranga internacionais.
As fontes nao-militares de instabilidade nos campos econdmico,
social, humanitdrio e ecolégico tornaram-se ameacas a paz e a
seguranga internacionais. As Na¢des Unidas como um todo tém
de dar prioridade mdxima a solu¢do desses problemas” (grifo
nosso).

Agoes intencionais para causar ampla destrui¢ao ambiental
e que afetam de modo expressivo determinados grupos de pessoas
representam nio apenas um aspecto estratégico dos conflitos,
mas também um fator de intensificagao do préprio conflito.
Por isso, ¢ importante dispor de medidas apropriadas de
interven¢io que respondam a destrui¢ao ambiental deliberada,
em situagdes de guerra.

Em uma época em que a moral, a ética e o direito
internacional passaram a reconhecer os direitos dos individuos,
e em que os conceitos de direitos ambientais e ecolégicos vém
ganhando aceitagao geral, é natural que a destruicao deliberada
do ambiente durante conflitos armados seja enquadrada por
rigorosas normas juridicas internacionais. Além disso, em
determinadas circunstincias, tal destrui¢ao deveria resultar em
responsabiliza¢io penal individual, no plano internacional. Se
a destrui¢ao ambiental for conduzida de modo a causar danos
graves e implicar sofrimento humano, tal a¢ao deveria constituir
crime contra a comunidade internacional como um todo e,
portanto, crime internacional — apropriadamente chamado
“Crime contra o Meio Ambiente”.

Um regime legal que permitisse a responsabilizagao criminal
individual no plano internacional, em caso de destruigio
significativa e deliberada do meio ambiente, levaria os dirigentes
militares e politicos a avaliar com mais cuidado as conseqiiéncias
de seus atos. Promoveria a importincia da protegao do ambiente
e dos direitos ambientais, mesmo em tempos de guerra,
estigmatizando publicamente a¢es que desprezam tais direitos.
Desse modo, a destruicio ambiental nao seria mais uma mera
conseqiiéncia colateral dos conflitos.
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Nesse contexto, este artigo tem dois propésitos. Primeiro,
examinar as principais normas juridicas internacionais que se
aplicam a protegao do ambiente em periodos de guerra, e verificar
em que medida tais a¢des podem resultar em responsabiliza¢io
penal. A esse respeito, serd visto que o direito internacional, em
geral, evita imputar a individuos a responsabilidade penal por
qualquer destrui¢ao deliberada em grande escala. Na seqiiéncia,
verificar em que medida, e sob quais circunstincias, a¢oes
concebidas deliberadamente para destruir o meio ambiente
podem ser enquadradas na jurisdi¢io do Tribunal Penal
Internacional (TPI), nos termos do Estatuto de Roma, de 1998.
Chega-se a conclusdo que, embora sejam minimas as referéncias
a questao ambiental no Estatuto de Roma, hd vérias opgoes
potenciais para classificar os crimes ambientais nas tipologias de
crimes consignadas no referido instrumento.

Responsabilidade penal individual
ou responsabilidade do Estado?

Antes de examinarmos se e de que modo um crime cometido
contra o meio ambiente pode resultar em responsabilizagao penal
individual, hd uma questao preliminar, mas fundamental, a ser
discutida: quem deveria ser responsabilizado por crimes
ambientais nos casos em que hd envolvimento significativo do
Estado na destruigdo: apenas os individuos em questao ou, em
acréscimo, o préprio Estado enquanto tal?

Em relagdo a crimes internacionais, o julgamento
pronunciado pelo Tribunal Militar Internacional de Nuremberg
representa a visao tradicional. O Tribunal declarou que “hd muito
tempo se reconhece que a lei internacional impée deveres e
responsabilidades aos individuos, bem como aos Estados [...]
Crimes contra a lei internacional sio cometidos por seres
humanos, nao por entidades abstratas, e somente punindo os
individuos que cometem tais crimes ¢ possivel validar os
dispositivos da lei internacional [...]7.

Esse ponto de vista se reflete nos poderes jurisdicionais de
todos os tribunais penais internacionais criados depois, incluindo
o Tribunal Penal Internacional. De modo geral, esses tribunais
nao foram concebidos para investigar e julgar atos praticados
por entidades abstratas, especialmente Estados. O TPI tem o
poder de exercer jurisdigio sobre pessoas fisicas, ndao sobre
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Estados. N3o hd, nos dias de hoje, qualquer possibilidade de o
TPI iniciar um processo penal contra um Estado por um crime
internacional, tal como o de atos planejados para produzir
significativa degradacao ambiental. Os Estados, por sua vez,
podem ter algum grau de responsabilidade juridica pela prética
de crimes internacionais, nos termos dos principios da
Responsabilidade dos Estados; um Estado pode também ser
culpabilizado em conseqiiéncia de um crime internacional
cometido por um de seus representantes.

Mas trata-se aqui de um nivel de culpabilidade bem
diverso de outro que pudesse atribuir ao préprio Estado uma
responsabilidade penal. Essa distingao nio ¢ mera questdo
de semintica; contém em si a mensagem de que, inde-
pendentemente do grau de envolvimento de um Estado, seu
grau de culpabilidade por atos que gerem conseqiiéncias
gravissimas para os seres humanos e para o ambiente ¢
inferior aos padrdes pelos quais julgamos os individuos.

Contudo, nio faz muito tempo que a nogao de crime
internacional cometido por um Estado foi prevista pela
Comissao de Direito Internacional. Tendo recebido, em 1949,
a incumbéncia de elaborar um projeto sobre a
Responsabilidade dos Estados por Atos Ilicitos Internacionais,
essa Comissdao apresentou o projeto do Artigo 19 em
principios da década de 1970. Ao especificar as formas que
um ato internacionalmente ilicito cometido por um Estado
pode assumir, esse Artigo estabeleceu uma distin¢ao entre
delitos e crimes internacionais.

Na defini¢do de crime internacional,’® o projeto apresentava
uma lista de a¢bes que poderiam resultar em tal crime, entre as
quais:” “(d) violagao grave de uma obriga¢ao internacional de
importincia essencial para a salvaguarda e a preservagio do
ambiente humano, tal como a proibi¢io da polui¢io macica da
atmosfera ou dos mares”.

Por sua vez, os Artigos 52 e 53 do projeto dispunham sobre
as conseqiiéncias decorrentes de um Estado cometer um crime
internacional, incluindo a possibilidade de san¢des coletivas.®

Na época de sua apresentagao, a proposta de redagao do
Artigo 19 obteve apoio parcial, em particular dos paises em
desenvolvimento e da Europa Oriental. Em seu comentdrio ao
projeto, a Comissao observou:’ “O direito internacional
contemporineo atingiu o ponto de condenar diretamente a
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prética de determinados Estados que [...] agem [...] de modo a
colocar em grave risco a preservagao e a conservagio do meio
ambiente humano [...] esses atos constituem, efetivamente,
‘crimes internacionais’, ou seja, ilicitos internacionais que sio
mais sérios do que outros e que, dessa forma, devem resultar em
conseqiiéncias legais mais rigorosas”.

A despeito desses pontos de vista, o Artigo 19 levantou
muita controvérsia em outros Estados, bem como entre os
comentaristas e virios membros da prépria Comissao de Direito
Internacional. Para alguns deles, o texto sugeria a aceitagdo do
conceito de responsabilidade coletiva, de toda a populagio de
um Estado, pelos atos de seus lideres, e também o conceito de
punicao coletiva.’’ No final, o projeto do Artigo 19 (e dos Artigos
52 e 53, a ele associados) nio foi incluido na versao aprovada
pela Comissao em 2001 e adotada depois pela Assembléia Geral,
ainda no mesmo ano.!" Com efeito, é improvével que a no¢ao
de responsabilidade criminal internacional de um Estado
represente atualmente a postura geral e a prética dos Estados
(das quais decorre a lei internacional consuetudindria), embora
os sentimentos enunciados no Artigo 19 talvez manifestem o
surgimento de uma tendéncia em relagao a legislagao sobre danos
ambientais resultantes de politicas deliberadas implementadas
pelos Estados.

Nesse sentido, para lidar com algumas formas de
destrui¢io deliberada do meio ambiente, vdrios mecanismos
de imposi¢ao de sangdes tém sido instituidos no plano
internacional contra um Estado. Apés os danos ambientais
provocados tanto no Kuwait quanto na Ardbia Saudita pelo
regime iraquiano, durante a invasao do Kuwait e imediatamente
depois dela, o Conselho de Seguranga da ONU aprovou a
Resolugio 687 que, em parte, determinava que o Iraque era
“[...] responsével, nos termos da lei internacional, por quaisquer
perdas e danos patrimoniais — incluindo danos ambientais e
perda de recursos naturais — ou danos pessoais a Governos
estrangeiros, cidaddos e empresas, como resultado da invasao
e da ocupagio ilegais do Kuwait”.'* Foi estabelecido um fundo
de compensagio, a ser administrado por uma Comissao de
Compensagao das Nagoes Unidas,” que também trata das
demandas apresentadas, no momento totalizando 350 bilhées
de délares por danos causados pela invasao e subseqiiente
ocupagio do Kuwait pelo Iraque.
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Embora uma sentenca indenizatdria constitua, nesses casos,
um importante mecanismo concebido para remediar os danos
causados a0 meio ambiente, talvez nio tenha repercussoes sobre
as graves conseqiiéncias da agao empreendida, que podem ter
resultado em muitas seqiielas e em muitas vidas perdidas. Dado
que o direito internacional ainda nao tem como responsabilizar
criminalmente um Estado, cabe avaliar de que modo as pessoas
que orquestraram o dano ambiental para atender a determinados
fins podem ser individualmente processadas, em um férum
internacional.

Faz-se necessdrio, portanto, examinar as normas juridicas
internacionais existentes que se aplicam aos conflitos armados.

A legislagao existente para proteger
o ambiente durante conflitos

E lamentdvel o fato de que a guerra e os conflitos armados
parecem constituir elementos inevitdveis da sociedade humana.
Além disso, nao se pode impedir que uma guerra resulte em
danos ambientais, em especial diante do répido progresso da
tecnologia militar. Dois tipos principais de tratados
internacionais se destacam nesse assunto: os Acordos
Ambientais Multilaterais [MEAs, na sigla em inglés] e os
tratados que constituem o cerne do direito humanitirio
internacional (jus in bello), regulamentando a conducao geral
das agoes bélicas. Esta ultima categoria inclui um pequeno
nimero de tratados especificamente direcionados para a
prote¢ao do meio ambiente.

Eventos como a Primeira Guerra do Golfo, em 1991,
demonstraram a inadequagao dos principios existentes, 20 menos
no que diz respeito 2 imputagio de responsabilidade criminal. E
evidente que os individuos admitem uma responsabilidade para
com o meio ambiente. Contudo, o conceito de crimes ambientais
internacionais nio tem sido objeto, até muito recentemente, de
uma atengao especifica no Ambito do direito humanitdrio
internacional, nem do direito internacional penal (que vem
conhecendo rdpida expansao em outros dominios), e, em grande
medida, vem sendo ignorado pelo direito ambiental internacional.

Virios instrumentos ambientais internacionais especificam
a necessidade geral de que todas as pessoas “protejam e preservem
o meio ambiente”.'* Essa obrigagio se estende também aos

STEVEN FREELAND

Ano 2 « Niimero 2 + 2005 = 125



DIREITOS HUMANOS, MEIO AMBIENTE E CONFLITOS: ENFRENTANDO OS CRIMES AMBIENTAIS

Estados, em particular no contexto de conflitos. Assim, por
exemplo, o Principio 24 da Declaragao da Conferéncia das
Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento,
de 1992 (Declarag¢ao do Rio), estipula:'® “A guerra ¢, por
definigdo, prejudicial ao desenvolvimento sustentdvel. Os
Estados irdo, por conseguinte, respeitar o direito internacional
aplicdvel a prote¢ao do meio ambiente em tempos de conflitos
armados e irdo cooperar para seu desenvolvimento progressivo,
quando necessirio”.

Contudo, a atual ordem juridica internacional para o meio
ambiente nio leva suficientemente em conta o crescente risco
de destrui¢gao ambiental maciga provocada por individuos e
Estados que tenham acesso a novas armas ou tecnologias com
poder de devastagao. Em geral, os esfor¢os multilaterais
empreendidos para lidar com a questao dos danos ambientais se
concentram na elaboragao de sistemas juridicos que especifiquem
a atribui¢do de responsabilidades decorrentes da infragio a uma
obrigacao internacional, dando origem a principios tradicionais
de responsabilidade dos Estados. Ainda assim, ¢ freqiiente que
deixem de ser devidamente encaminhadas questdes importantes,
mas nio resolvidas, referentes a responsabilidade dos Estados
quanto ao ambiente.

Além disso, os Estados estao submetidos aos termos do direito
internacional consuetudindrio, no que este diz respeito ao meio
ambiente, bem como a quaisquer Acordos Ambientais
Multilaterais de que fagam parte. Uma infragao a esses principios
também evocard a questao da responsabilidade do Estado.'® Apesar
de as questdes relativas a danos ambientais deliberados estarem
sujeitas a vdrios processos legais “ndo-criminais”, aplicdveis nos
termos dos principais MEAs, isso talvez nao seja suficiente diante
da magnitude da destruigao que pode resultar de tais agoes.

Na medida em que os Acordos Ambientais Multilaterais
fazem alguma referéncia a responsabilidade penal e a aplicagao
de sangoes, geralmente determinam que tais agoes devem ser
tomadas no nivel doméstico, com base nos principios tradicionais
da jurisdi¢ao nacional. Assim, por exemplo, os Artigos 213-222
da Conven¢io das Nagoes Unidas sobre o Direito do Mar, de
1982, especificam que o Estado, por sua prépria jurisdigao (o
que dependerd das circunstincias especificas), aplicard as leis e
normas nacionais em relagao a polui¢ao do ambiente marinho.
Essa mesma abordagem foi hd pouco adotada pelo Conselho da
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Europa e pela Comissao Européia, que elaboraram anteprojetos
propondo a prote¢ao do meio ambiente no Ambito dos cédigos
penais nacionais.'”

A abordagem baseada na legislagiao nacional pode nao
refletir de modo apropriado a extensio das conseqiiéncias
ambientais potenciais de um conflito. Além disso, as diversas
sangdes penais relacionadas expressamente ao meio ambiente
nas jurisdigdes nacionais nio sio consistentes nem universais.
Faz-se necessdria uma vontade politica por parte dos Estados
para aprovar e aplicar leis nacionais adequadas, e tal vontade
nem sempre estd presente. Com efeito, a Assembléia Geral da
ONU manifestou sua preocupagio com o fato de que as atuais
proibigdes referentes aos danos e & exaustao de recursos naturais,
consignadas no direito internacional, “podem nao vir a ser
amplamente disseminadas e aplicadas”.'® A importincia do meio
ambiente exige, portanto, que a protecao seja reforcada no plano
internacional, com mecanismos suficientes para a sustagio das
agbes e a puni¢io, incluindo sang¢des penais a serem impostas
aos responsdveis por tais agoes.

Os principios fundamentais do direito humanitdrio
internacional decorrem, em larga medida, do conjunto de
decisoes consignadas nas Convengoes de Haia de 1899 e de 1907,
bem como nas quatro Convengoes de Genebra, de 1949. Esses
instrumentos impdem, entre outras, normas que limitam os
métodos e os meios de condugao de a¢des bélicas, e também
prevéem categorias de pessoas e de objetos a serem protegidos.
Assim, por exemplo, as Convengoes de Haia aplicaram leis de
guerra para restringir o uso de armas tdxicas e gases asfixiantes,
e essas normas foram mais tarde ampliadas pelo Protocolo de
Genebra de 1925. Tais instrumentos, embora tenham sido
fundamentais para desenvolver critérios de regulamentagio da
conduta bélica, nao tratam diretamente da prote¢ao ao meio
ambiente.

Diversos outros instrumentos foram relevantes para a questao
da degradacao ambiental durante conflitos, tais como o Tratado
de Proibi¢ao de Testes Nucleares na Atmosfera, no Espaco e no
Meio Subaquitico, de 1963, o Tratado de Proibi¢ao Total de Testes
Nucleares, de 1996, e a Convencao de 1972 sobre a Proibi¢ao de
Armas Bacterioldgicas e sobre sua Destrui¢ao. Cada um desses
instrumentos impoe limites a proliferagao, aos testes e ao uso de
determinadas armas de destruigio em massa, cujo emprego
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poderia, ¢ claro, causar grandes danos ambientais. No entanto,
tais instrumentos nao foram implementados tendo em vista a
protecao ambiental, mas sim como parte da evolugao do direito
sobre conflitos armados, em especial 2 medida que o progresso
tecnoldgico fez surgirem novas armas capazes de causar destrui¢io
significativa e indiscriminada.

S0 poucos os tratados que se referem especificamente a
protegio do meio ambiente no contexto de conflitos. A
Convengio de 1977 sobre a Proibi¢io da Utilizagao de Técnicas
de Modificagio Ambiental com Fins Militares ou outros Fins
Hostis [ENMOD, na sigla em inglés] foi o primeiro instrumento
a lidar com a destruigio deliberada do meio ambiente durante
os conflitos, embora também se aplique a tempos de paz. A
Convengio proibe “técnicas de modificagio ambiental com
efeitos amplos, duradouros ou profundos”, e uma infragao a esse
dispositivo justifica a apresentagao de pleito junto ao Conselho
de Seguranga da ONU, solicitando agdes coercitivas. Mas a
Conveng¢ao nio institui um regime de responsabilidade civil ou
penal no caso de infracao.

O instrumento mais diretamente relevante para a protegio
ao meio ambiente no quadro das normas que regulamentam a
condugio da guerra ¢ o Protocolo Adicional I s Convencoes de
Genebra de 1949. O pardgrafo 3° do Artigo 35 institui, como
“norma bdsica”, a proibi¢ao de uma conduta concebida “para
causar, ou que se presuma que vé causar, danos extensos, durdveis
e graves ao meio ambiente natural”. Trata-se de um patamar
sensivelmente mais elevado do que aquele consignado na
ENMOD, pois requer nio apenas que o dano seja duradouro
(significando um periodo de vérios anos ou mesmo de décadas),
mas que seja extenso e grave.

O Protocolo Adicional I faz referéncia expressa a
necessidade de proteger o meio ambiente, e reitera a proibigao
no 1° pardgrafo do Artigo 55, vinculando-a a “sadde ou a
sobrevivéncia da populagio”. O instrumento institui, ainda,
sangbes penais no caso de “infragdes graves” as quatro
Convengbes de Genebra ou ao préprio Protocolo Adicional
I, declarando que tal conduta deve ser considerada como crime
de guerra.'” E um avango considerével para a protegio do
meio ambiente em tempos de guerra mas, em termos praticos,
pode ser quase impossivel demonstrar qual patamar de danos
implicaria uma condenagio por infra¢ao grave.
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O alto patamar das normas internacionais

O escopo dos Artigos 33(3) e 51(1) do Protocolo Adicional I
foi objeto de anilise direta e indireta em um grande nimero
de féruns. Em seu Parecer Consultivo no Processo sobre a
Legalidade da Ameaca ou do Uso de Armas Nucleares, a Corte
Internacional de Justiga (CIJ) confirmou a obriga¢ao legal
internacional consuetudindria de os Estados “assegurarem que
as atividades conduzidas sob sua jurisdi¢ao e controle
respeitem o meio ambiente de outros Estados ou de dreas
situadas fora do controle nacional [...]”.%°

No entanto, a Corte nio prescreveu qualquer
responsabilidade penal por infringir essa obrigagao, infragao
que resultaria em recorrer aos principios de responsabilidade
dos Estados.

A Corte Internacional de Justiga analisou os dispositivos
do Protocolo Adicional I e ratificou uma obriga¢ao geral de
proteger o ambiente natural contra danos ambientais extensos,
durdveis e graves — sem orientar quanto a interpretagao desses
critérios —, e a proibi¢io de ataques ao meio ambiente a
pretexto de represdlias.?’ Nao considerou, porém, que as
questbes ambientais representassem “obrigagoes de restrigao
total” durante conflitos armados. Em vez disso, estabeleceu
que as questdes ambientais deveriam ser levadas em conta ao
avaliar o que é “necessério e proporcional na busca de objetivos
militares legitimos”.*?

Em esséncia, a Corte Internacional de Justi¢a deixou de
priorizar a prote¢ao ao meio ambiente sobre questdes de
necessidade militar. Aceitou a inevitabilidade da destruigio
ambiental durante conflitos armados e reiterou o mesmo alto
patamar para a caracterizagao dos danos, tal como especificado
no Protocolo Adicional I, sem que esse dano constituisse uma
infragdo ao direito internacional.

E possivel que a Corte tenha oportunidade de rever a
questao. Apds o bombardeio da Sérvia e de Kosovo pelas forgas
da OTAN durante a Operagao Forga Aliada (margo a junho
de 1999), o Governo da Iugosldvia (atualmente Sérvia e
Montenegro) instituiu processo junto a CIJ contra dez paises
da OTAN. O requerente solicitou medidas liminares,
argumentando que os Estados da OTAN haviam violado sua
obrigagio de “proteger o ambiente” e nao causar danos
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ambientais considerdveis. A Iugosldvia argumentou, por
exemplo: “O bombardeio de refinarias e tanques de
armazenamento de petréleo, bem como de fibricas de produtos
quimicos, necessariamente produz polui¢io macica do
ambiente, representando uma ameaga a vida humana, a fauna
e a flora. O uso de armas contendo ogivas de urdnio
enfraquecido estd tendo conseqiiéncias duradouras para a satide
humana”.*

A Corte Internacional de Justiga indeferiu os pedidos
de medidas liminares e, até o presente, os processos vém
sendo discutidos essencialmente em torno de questdes
preliminares de jurisdigao. Todos os Estados da OTAN
alegam que a Corte nio tem jurisdigao para acolher essa
matéria, nem poderia té-la. A¢oes movidas contra a Espanha
e contra os Estados Unidos j4 foram rejeitadas com base
nessa alegagao. Nao estd claro se a Corte Internacional de
Justica entenderd ter jurisdi¢io em relagdo aos processos
instituidos contra os outros oito paises da OTAN. Caso a
CIJ venha a considerar as questdes de jurisdi¢ao em favor
da parte requerente, é provdvel que seja levada a se voltar
para as obriga¢des de um Estado proteger o ambiente em
tempos de conflito armado.

As agbes da OTAN durante a Operagio Forga Aliada foram
objeto de andlise também em outro férum. No processo
Bankovic e Outros vs Bélgica e 16 Outros Paises
Contratantes,”* a CAmara Magna da Corte Européia de Direitos
Humanos decidiu que era inadmissivel, por motivos
jurisdicionais, uma peti¢ao contra todos os paises europeus da
OTAN que faziam parte da Convengao Européia dos Direitos
Humanos e Liberdades Fundamentais, apresentada por
parentes de pessoas que pereceram durante o bombardeio do
sistema de rddio e televisao da Sérvia.

Além disso, o Gabinete da Promotoria do Tribunal Penal
Internacional para a ex-lugosldvia nomeou uma Comissio de
Peritos para determinar se havia evidéncias suficientes que
justificassem uma investigagao das agoes do pessoal da OTAN
durante o periodo em questao. No final, o Parecer da Comissao
de Peritos concluiu nio haver evidéncias suficientes para
justificar tal investigagao, e essa recomendagio foi
integralmente aceita pelo Gabinete da Promotoria.”

Durante a elabora¢iao de seu Parecer, a Comissio levou
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em conta possiveis danos ambientais causados pelas agoes de
funciondrios da OTAN. Fundamentou-se para isso nos
requisitos consignados nos Artigos 35(3) e 55 do Protocolo
Adicional I e confirmou a obrigac¢ao consolidada no direito
internacional consuetudindrio de evitar danos ambientais
duradouros excessivos, mesmo durante o bombardeio de alvos
militares legitimos.26 O Parecer concluiu, porém, que esse
critério representava “um patamar muito elevado de aplicagao”.
No entanto, a Comissao nao logrou definir de forma clara o
sentido de “excessivo” no contexto de danos duradouros ao
ambiente e, por esse motivo, nao pdde concluir que as agoes
do pessoal da OTAN infringiam a norma. Ressalte-se que a
Comissio chegou a essa conclusio mesmo reconhecendo que
o impacto efetivo dos bombardeios da OTAN era
“desconhecido e dificil de mensurar” aquela época.

Embora a Comissao nao tivesse recomendado a abertura
de uma investigagao formal, tal investigagao estava claramente
delineada na esfera de competéncia do Gabinete da Promotoria
e seria justificdvel. Ficou claro que as agbes especificas
examinadas pela Comissio se situavam na esfera de jurisdi¢io
do Tribunal Penal Internacional para a Ex-Iugosldvia. Assim
também, atos similares poderao, sob determinadas
circunstincias, ser abarcados pelo mandato do Tribunal Penal
Internacional, presumindo-se estarem satisfeitas a jurisdigao
ratione temporis e outras precondi¢des ao exercicio da jurisdigao
especificadas no Estatuto de Roma.

A aplicabilidade do Estatuto de Roma

O Tribunal Penal Internacional foi criado para enfrentar “crimes
de maior gravidade, que afetam a comunidade internacional
em seu conjunto”.”” O Estatuto de Roma entrou em vigor em
1° de julho de 2002, apés a 60° ratificagao do tratado e, no
momento em que se redige este artigo, hd 97 signatdrios. O
TPI tem jurisdi¢ao sobre os seguintes crimes cometidos apds
1° de julho de 2002:%

a. Crime de Genocidio.
b. Crimes contra a Humanidade.

c. Crimes de Guerra.
d. Crime de Agressio (ainda a ser definido).
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Em 2001, um estudo elaborado pelo Instituto de Politica
Ambiental do Exército dos Estados Unidos® concluiu que
dificilmente o TPI seria chamado para estabelecer
responsabilidades por crimes ambientais decorrentes de agoes
militares, pelo menos no que se refere a operagdes internacionais
de manutencio da paz. O estudo considerou apenas a definigao
de Crimes de Guerra contida no Estatuto de Roma e, mais
especificamente, o disposto no Artigo 8°(2)(b)(iv), o tnico
dispositivo do instrumento que faz mengio expressa ao meio
ambiente.

Em vista da necessidade de assegurar que atos configurando
crime ambiental sejam objeto de medidas judiciais, ¢ importante
levar em conta nio apenas o alcance desse tnico dispositivo,
mas, igualmente, outros dispositivos do Estatuto de Roma,
buscando identificar quais seriam aplicdveis — em dadas
circunstincias — a atos concebidos para produzir danos
significativos ao meio ambiente. Assim, os trés itens que se
seguem examinardo cada um dos crimes definidos dentro da
jurisdi¢ao do Tribunal Penal Internacional.

Crimes ambientais configuram genocidio?

O Crime de Genocidio estd definido no Artigo 6° do Estatuto
de Roma. Espelha a defini¢ao contida na Convengio para a
Prevengao e Punigio do Crime de Genocidio, de 1948
(Convengao contra o Genocidio), bem como nos estatutos do
Tribunal Penal Internacional para a ex-Iugosldvia [ICTY, na sigla
em inglés] e do Tribunal Internacional para Ruanda [ICTR, na
sigla em inglés]. O genocidio tem sido identificado como o “crime
dos crimes”, e requer um patamar de intengao muito elevado
para que se justifique uma condenagdo, uma “intengdo de
destruir, no todo ou em parte, um grupo étnico, racial ou
religioso”.”

A despeito da relevincia da Convengio contra o
Genocidio, o significado dessa defini¢ao nio foi levado em
conta judicialmente durante muitos anos. Embora houvesse
um pequeno numero de casos domésticos com esse alcance,”
faltava a difusao de uma vontade politica que tipificasse o crime
no plano nacional.** Além disso, os signatdrios da Convengao
contra o Genocidio nao instituiram uma “corte penal
internacional”, conforme reza o Artigo 6°. Com efeito, foi

132 = SUR - REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



apenas em 1998 — exatos cinqiienta anos apds a adogio da
Convengao contra o Genocidio — que um tribunal penal
internacional (o ICTR) enfim analisou o significado da
defini¢ao com algum nivel de detalhamento. E apenas muito
recentemente testemunhamos as primeiras condenagdes com
base nesse crime.”

A defini¢ao de genocidio nao inclui a¢des que pretendam
destruir um grupo (no todo ou em parte) com base em sua
cultura — n3o existe no direito penal internacional o conceito de
genocidio cultural, embora muitos o considerem necessério. A
nog¢ao de genocidio cultural foi de fato excluida de propésito
das deliberagées e negociagbes preliminares precedentes a
finalizaco da defini¢do de genocidio na Convengao contra o
Genocidio. O alcance preciso do crime foi definido com base
no principio de que seria necessario classificar o grupo vitimado
em uma das quatro categorias acima referidas antes de se poder
caracterizar o genocidio como tal.

Deixando essa questao de lado por um momento, pode-se
perfeitamente antever atos de degradagio deliberada do ambiente
que pretendam destruir um grupo de seres humanos (ou parte
dele), prejudicando sua capacidade de manter seu modo de vida
e sua cultura. Nesse sentido, o Estatuto de Roma especifica,
como ato que caracteriza genocidio: “sujei¢ao intencional do
grupo a condigbes de vida com vistas a provocar sua destruigao
fisica, total ou parcial”, desde que os demais atos que tipificam
o crime também se fagam presentes.**

A drenagem dos pintanos do Iraque meridional ou a
destrui¢ao de florestas das quais grupos indigenas locais
dependem para sua subsisténcia podem se enquadrar nessa
descri¢ao. Ainda assim, ¢ possivel que o grupo visado nao
constitua um dos agrupamentos mencionados na definigio. A
primeira vista, talvez pareca que isso impossibilita a classificagao
de tais atos como genocidio (mesmo presumindo a ocorréncia
de todos os demais elementos caracterizadores do crime) sujeito
a jurisdi¢ao do TPI.

A classificagao do crime em um dos quatro grupos
especificados na defini¢ao do Estatuto de Roma nio é, porém,
tao evidente quanto poderia parecer. Em um caso recente, o
Tribunal Internacional para Ruanda® viu-se confrontado com
um processo contra o prefeito de uma comunidade local,
acusado de genocidio. Ficou demonstrado que o acusado tinha
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a inteng¢do de “destruir” os tutsis, atendendo, portanto, ao
critério de intencionalidade. No entanto, a Cimara de
Julgamento viu-se impossibilitada de classificar os titsis em
um dos grupos descritos na defini¢ao do crime. Diante disso,
o Tribunal promoveu uma extensio do sentido do Artigo 2°
do Estatuto do ICTR, considerando que seus dispositivos se

. <« 7 » <« 7736
aplicavam a um grupo “estdvel” e “permanente

e, por
conseguinte, considerou o acusado culpado pelo Crime de
Genocidio. Embora o resultado possa ter sido louvdvel, dadas
as circunstincias do caso, o Tribunal claramente promoveu uma
leitura dos termos expressos da defini¢ao, extrapolando seu
significado usual.”’

Essa abordagem decerto nio foi adotada no processo contra
Sikirica e Outros,® em que, ao contrdrio de algumas jurisdi¢oes
nacionais, o Tribunal Penal Internacional para a ex-Iugosldvia
[ICTY] sistematicamente desconsiderou o enquadramento do
genocidio cultural na defini¢io de genocidio constante do
tratado. Além disso, a jurisprudéncia do ICTY também confirma
que, na definicao de genocidio fundamentada no tratado, o termo
“destruir” significa a destrui¢ao fisica do grupo em questio.”

Ainda assim, a abordagem mais abrangente adotada pelo
Tribunal Internacional para Ruanda no processo contra
Akayesu chama a atengdo para diversos aspectos que podem
ser relevantes na questao dos crimes ambientais. Caso viesse a
ser aceita uma extensao dos grupos referidos, seria cabivel
aplicar o conceito ao genocidio cultural perpetrado por meio
da destruigio do habitat ou dos recursos naturais dos quais
dependem as populagoes indigenas ou minoritdrias. Além disso,
demonstra a inadequagio da atual defini¢ao de genocidio, em
fungao da natureza complexa de agdes praticadas na tentativa
de eliminar determinados grupos. Fica claro que uma definigao
cunhada hd mais de 50 anos — para ser aplicada ao mais
horrendo dos atos humanos — requer uma atualizag3o, para se
adaptar a eventos contemporaneos.

Todavia, na auséncia de tal atualizagao, é improvavel que a
destrui¢io do ambiente natural possa ser, por si mesma,
condenada como ato de genocidio. Tanto mais diante da
necessidade de se evitar que a Promotoria e o TPI sejam vistos
como “criadores” de crimes, o que poderia inibir a aceitagao
futura do Tribunal por um conjunto mais amplo da comunidade
internacional.
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Os crimes ambientais sdo Crimes contra a Humanidade?

Embora a denominagio j4 tivesse sido empregada antes, o
conceito de “Crimes contra a Humanidade” s6 foi formalmente
classificado como uma categoria prépria de crime apés a Segunda
Guerra Mundial. Incluido na Carta de Nuremberg e na Carta
de Téquio, seu objetivo evoluiu, com o tempo, nos diversos
estatutos dos tribunais internacionais ad hoc. A defini¢io de
Crimes contra a Humanidade constante do Estatuto de Roma ¢
mais ampla do que suas formula¢Ges anteriores e, em larga
medida, se baseia no direito internacional consuetudinirio, a
despeito de vérias diferengas.®

Apesar da extensiao de seu alcance, nio hd qualquer
mengio especifica ao meio ambiente na defini¢ao do crime,
embora parte da jurisprudéncia dos tribunais ad hoc tenha feito
referéncia a danos ambientais ao discutir os aspectos mais
amplos do crime. Quer parecer, porém, que a defini¢ao
constante do Estatuto de Roma facultaria inserir os crimes
ambientais em seu Ambito. As opgbes mais provdveis nesse
sentido seriam os atos enquadrados nos Artigos 7°(1)(h) e
7°(1)(k) do Estatuto de Roma. O Artigo 7°(1)(h) refere-se a
“[...] perseguicdo de um grupo ou comunidade que possa ser
identificado, por motivos politicos, raciais, nacionais, étnicos,
culturais, religiosos ou de género, [...] ou em fungio de outros
critérios universalmente reconhecidos como inaceitdveis no
direito internacional [...]” (grifo nosso). No Artigo 7°(2)(g) a
caracterizagdao dos grupos ¢é mais ampla do que para o Crime
de Genocidio. O termo “persegui¢ao” vem definido como
“privagio intencional e grave de direitos fundamentais em
viola¢do do direito internacional [...]”.

A destruicio deliberada do habitat ou do acesso a alimento
ou dgua potdvel em escala significativa poderia representar uma
infragio aos direitos humanos fundamentais das pessoas dentro
do grupo visado, tal como seria o caso de outros atos de destrui¢io
ambiental. Os diversos instrumentos que coletivamente
constituem a “Legislacao Internacional dos Direitos Humanos™
e o direito internacional consuetudindrio confirmam que esses
sao direitos fundamentais do individuo.

Outro aspecto do conceito de Crimes contra a Humanidade
que pode ser relevante reside na abrangéncia do Artigo 7°(1) (k),
que se refere a “outros atos desumanos [...] que causem
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intencionalmente grande sofrimento, ou afetem de forma grave
a integridade fisica ou a satde fisica ou mental”. Outra vez, pode-
se vislumbrar a possibilidade de enquadrar nessa definigao
determinados atos que constituem crimes ambientais.

Por conseguinte, o conceito de Crimes contra a
Humanidade, mesmo com sua atual definicao no Estatuto de
Roma, representa uma ferramenta possivel para denunciar crimes
ambientais perante o TPL. E claro que serd necessirio comprovar
a presenca dos demais elementos do crime, inclusive “[...] ataque,
generalizado ou sistemdtico, contra qualquer populagio civil,
havendo conhecimento desse ataque” (Artigo 7°, 1°), antes que
uma condenagio possa ser sustentada. Decerto, serd maior a
possibilidade de se recorrer a esse crime, mais do que ao de
genocidio, para mover uma agdo, devido a seu alcance mais
amplo. De fato, pode muito bem ser estrategicamente vantajoso
e simbolicamente importante para a Promotoria do TPI
denunciar um ato de crime ambiental com fundamento em
Crimes contra a Humanidade, em acréscimo (ou como
alternativa) aos Crimes de Guerra, dado que o primeiro em geral
é concebido como o crime mais hediondo.*

Os Crimes de Guerra e o meio ambiente

Conforme ficou referido acima, o meio ambiente ¢
expressamente citado em um dos dispositivos do Estatuto de
Roma que definem os Crimes de Guerra. O Artigo 8°(2)(b)(iv)
especifica que, dentro do alcance de um conflito internacional
armado, os seguintes atos podem constituir crime de guerra:
“Langar intencionalmente um ataque, sabendo que o mesmo
causard [...] danos em bens de cardter civil ou prejuizos extensos,
duradouros e graves no meio ambiente, que se revelem
claramente excessivos em relagio a vantagem militar global
concreta e direta que se previa’.

Esse dispositivo requer uma avaliagao dos danos em
confronto com a vantagem militar pretendida, mas define um
patamar muito elevado quanto aos danos ao ambiente para que a
agdo seja enquadrada como crime. Com efeito, uma comparagio
entre esse dispositivo e o Artigo 55(1) do Protocolo Adicional I
indica como o nivel de agdo dolosa necessdrio para caracterizar
um crime foi, de fato, ampliado. Atos que poderiam infringir o
Artigo 55(1) nao constituem necessariamente um crime de guerra
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nos termos desse dispositivo, visto que o Artigo 8°(2)(b)(iv) inclui
como critério que o dano seja “claramente excessivo”. As
dificuldades relativas ao critério de danos “excessivos” (para nio
falar de danos “claramente” excessivos) jd foram discutidas acima.

Além disso, a exigéncia de se levar em conta a vantagem
militar pretendida ao avaliar o dano ao ambiente — também
nao incluida no Artigo 55(1) do Protocolo Adicional I —
acrescenta mais um componente de incerteza e subjetividade &
avaliagao de uma agdo especifica. Ainda, a Comissao que
examinou as agoes da OTAN durante a Operagao Forga Aliada
conclui que — nos termos do Artigo 8°(2)(b)(iv) — fazia-se
também necessdrio identificar conhecimentos efetivos ou
prospectivos quanto aos graves efeitos ambientais de um ataque
militar, antes de se comprovar a ocorréncia de um crime.

Assim, parece haver um risco real de que seja praticamente
impossivel atender aos critérios para a aplicagao do Artigo
8°(2)(b)(iv). Embora haja uma clara referéncia ao meio
ambiente, pode ser muito dificil obter uma condenagao com
base nesse dispositivo quando se tratar de um ato que constitui
um crime ambiental, dada a extensio do dano necessdria para
atingir o patamar definido. A esse respeito, outras condigoes
abarcadas pela defini¢ao de Crimes de Guerra no Estatuto de
Roma podem ajudar a enfrentar a questao dos crimes
ambientais. Nos dispositivos relativos a “infracdes graves”,
talvez possa ser aplicado o que estd disposto nos Artigos
8°(2)(a)(iii)* e 8°(2)(a)(iv).*

Ainda no contexto de conflitos internacionais armados, o
que estd estabelecido nos Artigos 8°(2)(b)(v),* 8°(2)(b) (xvii)*
e 8°(2)(b)(xviii)*” do Estatuto de Roma também parece aplicdvel,
em circunstincias apropriadas. Infelizmente, os dispositivos
relevantes do Artigo 8° ndo parecem contemplar possibilidades
similares para denunciar crimes ambientais no contexto de um
conflito armado nao-internacional, talvez com exce¢ao do Artigo
8°(2)(e)(xii).*® Como pudemos testemunhar na tragédia de
Darfur, a destrui¢ao ambiental deliberada pode muito bem ser
perpetrada no contexto de um conflito interno, em especial nas
dreas em que determinados grupos (que sao os visados)
costumam viver. N2o existe qualquer motivo légico para que os
dispositivos do Estatuto de Roma referentes a esse tipo de conflito
nio tenham sido redigidos de modo a incluir mais facilmente a
possibilidade de caracterizar crimes ambientais.
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Embora haja vdrios patamares juridicos a serem atendidos
para poder justificar uma condenag¢io por Crimes de Guerra,
esse crime parece, no entanto, constituir uma drea
potencialmente fértil para denunciar crimes ambientais, pelo
menos no contexto de conflitos armados internacionais.
Conforme ficou dito, porém, esse nio ¢ o tinico crime aplicdvel.
Podem existir bons motivos juridicos e outros para considerar a
aplicagao de dispositivos relativos a Crimes contra a
Humanidade, e mesmo (ainda que menos provével), a genocidio.
O importante ¢ ressaltar que o potencial para dentncia nio se
limita ao dnico dispositivo do Estatuto de Roma que faz mencao
expressa a0 meio ambiente.

Observacoes finais

Os direitos ambientais representam um componente importante
dos direitos humanos fundamentais. Sem acesso a um ambiente
seguro, as populagées humanas podem nao subsistir, mesmo
em um nivel bésico. O direito de viver em um ambiente seguro
requer prote¢ao por meio de mecanismos juridicos adequados e
exeqiifveis. A relevincia desses direitos significa que a destruigao
deliberada do ambiente, mesmo durante um conflito, ¢
restringida pelos principios da legislagao ambiental e pode
implicar responsabiliza¢io do Estado. No entanto, o requisito
bésico da seguranca ambiental significa que atos praticados com
inten¢ao de comprometer gravemente os direitos ambientais
durante um conflito também geram responsabiliza¢ao penal.
Devemos julgar com muito rigor as pessoas que aplicam
estratégias destinadas a infligir danos ambientais significativos
tendo em vista a obten¢iao de metas militares.

O cumprimento da legislagio que protege a seguranga
ambiental deve caber as institui¢bes internacionais criadas como
resultado de processos diplomdticos, juridicos e politicos. A
integridade dos direitos ambientais significa que sua protegao deve
ser assegurada por érgaos criados com a aceitagao geral (idealmente,
universal) da comunidade internacional. O TPI ¢ o primeiro e
tnico tribunal penal internacional permanente (pelo menos no
estdgio atual) e, enquanto tal, representa o foro judicial apropriado
para mover processo contra tais atos, a despeito da resisténcia que
ainda sofre por parte dos Estados Unidos e de outros paises.

Um dos principais objetivos que levaram ao estabelecimento
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do Tribunal Penal Internacional foi coibir e punir os mais graves
crimes internacionais, que também “ameagam a paz, a seguranca
e o bem-estar da humanidade”.* A destrui¢ao deliberada do
ambiente para fins estratégicos e militares, com suas seqiielas
desastrosas para as populagdes humanas, se enquadra claramente
nessa descrigao.

A jurisdi¢ao do TPI limita-se, contudo, aos crimes
especificos definidos no Estatuto de Roma. E importante que
o Tribunal e sua Promotoria atuem de modo a evitar alegagoes
de que estdo ultrapassando os limites de seus respectivos
poderes, dada a natureza altamente politica da oposigio ao
Tribunal. Isso significa que, embora sempre surjam novos
exemplos de agdes inaceitdveis praticadas por seres humanos
contra outros seres humanos, nio podemos esperar que o
Tribunal desempenhe seu papel até que tais agoes possam ser
claramente enquadradas nos crimes ji definidos como sendo
da competéncia do TPIL.

A despeito dessas limitagoes, a instituigao de processos
contra crimes ambientais nos termos da atual jurisdi¢ao do
Tribunal ¢ possivel e apropriada, consoante os dispositivos do
Estatuto de Roma, sempre que as circunstincias assim o
justificarem. Inexiste uma razio juridica impeditiva. Quando
outros comentaristas excluem liminarmente a possibilidade de
o TPI desempenhar um papel em relagio a crimes ambientais,
estao fazendo uma avaliagao incorreta. O dano ambiental, claro,
teria de ser, na prdtica, muito sério, e o sofrimento do grupo
afetado, muito grave, para justificar uma iniciativa por parte da
Promotoria.

Seja como for, conforme esta breve andlise sugere, os
militares e outras pessoas envolvidas em conflitos armados nao
podem agir sem levar em conta o impacto de seus atos sobre o
meio ambiente. Caso assim procedam, em especial nos casos
em que o préprio ambiente ¢ — direta ou indiretamente — o
objeto das agdes, poderdo ser processados nos termos do
Estatuto de Roma.

Se isso de fato vier a ocorrer, a0 menos em prazos curto e
médio, pesardo tanto as consideragdes de ordem politica quanto
as estritamente juridicas. No entanto, a condenagao por tais
crimes constituiria mais um passo importante para dar fim a
impunidade daqueles que cometem as mais sérias violagdes dos
direitos humanos, desprezando totalmente a seguranga humana.
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RESUMO

Este artigo analisa diversas modalidades de engajamento da sociedade
civil e do Estado na 4rea de seguranga do cidaddo no Brasil.
Inicialmente, avalia os progressos alcangados na abertura de novos
espacos de intervenc¢io da sociedade civil (nas funcoes de assessoria,
fiscalizagdo e até mesmo prestagao de servigos) em vérias esferas de
politicas publicas, bem como as dificuldades especificas decorrentes do
sistema penal brasileiro. Prossegue com uma andlise das atividades de
organizagbes nio-governamentais no policiamento e no sistema
prisional. Conclui, constatando que o risco de ocorrer uma “apropriacio
institucional” é muito maior no primeiro, porque a policia desconfia do
monitoramento de suas atividades pela sociedade civil, e a cultura do
policiamento comunitdrio ainda nio estd enraizada. J4 o sistema
prisional vem se mostrando mais aberto a mudangas, com parcerias
altamente criativas entre o Estado ¢ ONGs locais, transformando a
administragio e a cultura de algumas prisdes de pequeno porte.

[Original em inglés.]
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PARCERIAS ENTRE ESTADO E SOCIEDADE CIVIL PARA
PROMOVER A SEGURANCA DO CIDADAO NO BRASIL

Fiona Macaulay

Introdu¢ao

O envolvimento da sociedade civil na elaboragao de politicas
sociais tem aparecido como um dos motes dominantes da Agenda
para uma Nova Politica. Existem de fato diversas situagdes nas
quais o cidadio comum pode ser incluido nas politicas sociais,
como por exemplo: elabora¢io de diretrizes, alocagio de recursos,
assessoria a érgaos publicos, prestacao de servigos de base,
acompanhamento da implementagio e da prestacio de contas
aos 6rgaos publicos. As pessoas podem ser convocadas, sozinhas
ou em grupos, para atuar como peritos, clientes e usudrios dos
servigos, integrando o tecido social. As vezes, a participagio da
sociedade civil no passa de uma fachada, e os formuladores das
politicas seguem seus caminhos usuais, sem empecilhos.
Observa-se, no entanto, que em alguns setores das politicas
publicas, ou em determinadas regioes da América Latina, tém
sido envidados esfor¢os para fazer com que a participagio se
torne significativa, como instrumento para dar poder ao cidadao
e aprimorar os servigos publicos. Na medida em que os cidadaos
puderem exercer uma influéncia tangivel sobre a elabora¢ao das
politicas e dispuserem de recursos e de estabilidade institucional
para resistir 2 cooptagdo e manter sua autonomia, esse
engajamento resulta no que, para os propdsitos deste artigo,

Ver as notas deste texto a
partir da pdgina 167.

As referéncias bibliograficas
das fontes mencionadas neste
texto estdo na pdgina 171.
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denominaremos parceria entre o Estado e a sociedade civil.'

Nos tltimos anos, os reformadores do direito penal tém
procurado estender aos institutos da justica penal os principios
de participagao da sociedade civil ji consolidados em outros
campos das politicas piblicas. Essa tendéncia reflete, em grande
parte, a evolugio da comunidade dos direitos humanos, que passa
de protestos reativos e ad hoc contra a violéncia institucional
para uma atitude proativa, destinada a analisar e reestruturar o
sistema. Este artigo examina os frutos de tais esforgos na drea de
policiamento e seguranca do cidadao e também na de politica
penal (prisoes e condenagbes). Constata que, embora em certas
dreas sejam observados marcantes progressos e inovagoes, em
outras hd poucos avangos e algumas resisténcias institucionais
entrincheiradas. Estabelece uma distingao entre dois modos
principais de comprometimento da sociedade civil: (1)
fiscalizagdao e supervisao; e (2) engajamento construtivo e
parceria. E inevitdvel que o primeiro deles gere certo
antagonismo, pois a comunidade assume um papel fiscalizador
e as autoridades em geral reagem com sigilo e hostilidade. O
segundo modo é mais criativo, mas depende de a sociedade civil
se mobilizar nas dreas da ordem publica e da justi¢a e também
requer que a administrago publica ceda uma parcela de seu
poder e de suas prerrogativas, proporcionando a infra-estrutura
institucional necesséria para tal interface.

A sociedade civil e o Estado no Brasil

Este artigo focaliza o caso do Brasil e, especificamente, as politicas
publicas que dizem respeito 4 criminalidade e 4 justica. Por um
lado, sabe-se que a sociedade civil brasileira é relativamente densa
(ainda que se distribua de forma irregular), em fun¢ao dos muitos
instrumentos institucionais destinados a favorecer a participagao
que se tornaram disponiveis desde a transi¢io democritica. A
Constituigao Federal de 1988 teve um papel central nesse
assunto: o processo de sua elaboragiao foi um dos mais
participativos em toda a América Latina, com 122 emendas de
base apresentadas por movimentos sociais, totalizando mais de
12 milhdes de assinaturas, muitas das quais efetivamente levaram
a alteragbes consignadas no texto final.> A nova Constitui¢io
institucionalizou, em especial, vérias formas de contribui¢io
popular para a governanga e para a elaboragio de politicas
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publicas: plebiscitos e referendos, audiéncias publicas, tribunais
populares e — o que é mais pertinente para nossa discussio
aqui — a criagao de uma pletora de conselhos mistos reunindo
Estado e sociedade civil, nos trés niveis de governo, para atuar
como instincias consultivas em diversas 4reas de politica social
(Draibe, 1998; Tatagiba, 2002).’

Tais mecanismos podem ser classificados, de forma
simplificada, em trés grupos: (1) conselhos gestores, de natureza
permanente, encarregados de fiscalizar a aplicagao de
determinadas politicas sociais (satide, educagao, servicos sociais,
bem-estar da infincia e da juventude), com poderes definidos
em lei para fixar prioridades, elaborar orgamentos e fiscalizar a
implementagao de politicas; (2) conselhos ad hoc, estabelecidos
para tratar de politicas governamentais especificas (por exemplo,
merenda escolar, emprego, habitagdo, distribui¢io de alimentos
e desenvolvimento rural); e (3) conselhos temdticos, que lidam
com questdes tais como raga, necessidades especiais ou direitos
da mulher. Estes dltimos n3o tém previsao legal especifica e
podem ser criados por iniciativa local.

Todos esses conselhos ocupam um espago institucional que
estd consignado na legislagao com alguma discricionariedade —
federal, estadual ou municipal — e se caracteriza como de
“participagio a convite” (Cornwall, 2002). Tal circunstincia lhes
assegura certo nivel de recursos e de continuidade, embora o
clientelismo politico e a cooptagio constituam uma ameaga
constante. Nos trés grupos, a tendéncia ¢ a uma composigao
mista: em geral, metade dos membros se constitui de
representantes da sociedade civil e a outra metade pertence a
entidade governamental envolvida. E indiscutivel que o modelo
de relagoes entre Estado e sociedade civil baseado em “conselhos”
tem aprofundado o nivel de associagdo civica no Brasil: estima-
se que, em 1999, apenas os conselhos gestores de satide contavam
cerca de 45 mil membros em todo o pais (Tatagiba, p. 48).

O Partido dos Trabalhadores (PT) tem sido um agente
particularmente importante na promogao e na consolidagao
desses espagos institucionais, com iniciativas pioneiras nas
administragbes municipais e estaduais no sentido de abrir o
processo politico a formas de participa¢ao social, como o famoso
Orgamento Participativo.® Esses espacos e processos de
participagio tém o potencial de ampliar a capacidade de a
sociedade civil e o Estado operarem em suas respectivas esferas
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especificas, além de reuni-los de forma soliddria em diregao a
efetiva solugao dos problemas sociais. O partido tem utilizado
o modelo do conselho consultivo tal como jd existe, mas
também busca modificd-lo em diversas dreas de defini¢io de
politicas publicas, para tornd-lo menos exposto a cooptagio e
mais sensivel as opinides e as necessidades da sociedade civil,
organizada ou ndo.’

A sociedade civil e o sistema juridico penal

Toda burocracia tende a ser insular e auto-alimentadora, mas
seu grau de resisténcia a influéncia externa varia, e nem todas
as dreas de politicas publicas estdo igualmente abertas ao
engajamento da sociedade civil. Por tradigao, o sistema juridico
penal tem sido o mais fechado, pois ¢ formado por instituigoes
que integram (pelo menos em teoria) o monopdlio estatal do
poder coercitivo. Os profissionais que atuam no sistema
juridico penal tendem a desenvolver um acentuado espirito
corporativo, com base em sua prépria formagao e nas
responsabilidades de controle social que exercem. Por
conseguinte, costumam ser muitissimo resistentes a qualquer
interferéncia externa, ou a qualquer investigagao sobre suas
instituicoes.®

No Brasil, as associagbes profissionais de magistrados,
promotores e delegados de policia mostraram sua forga coletiva
de virios modos — a policia conseguiu bloquear reformas
constitucionais ha muito almejadas’ e os magistrados resistiram
a medidas que consideraram como um cerceamento de sua
autonomia.® Em meados dos anos 90, pesquisas levadas a cabo
entre magistrados e promotores mostraram que 86,5% dos juizes
recusavam frontalmente qualquer forma de controle externo
sobre o Judicidrio; os promotores apresentavam uma postura
um pouco mais democritica, com apenas 35% manifestando
total oposigao 2 fiscaliza¢io externa de suas préprias instituigdes.
Ainda assim, consideravam que uma instincia desse tipo deveria
ser fundamentalmente composta de membros escolhidos entre
seus pares (Sadek, 1995; 1997). No entanto, uma série de
escAndalos que atingiu o préprio Judicidrio logo em seguida
minou essa posi¢do, e os magistrados passaram a aceitar, com
reticéncias, a necessidade de um conselho supervisor misto, com
representantes do Judicidrio e da sociedade civil, para recuperar
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a legitimidade perdida. Essa medida foi por fim aprovada em
dezembro de 2004, em uma reforma aguardada havia tempo.
Pesquisa similar realizada com delegados da policia civil revelou
que qualquer tipo de inspe¢dao de suas atividades era
sistematicamente classificada como de baixa prioridade em
termos de contribui¢ao para uma melhoria no policiamento,
embora a criagdo de conselhos de policia comunitdria tenha sido
um pouco mais bem recebida (Sadek, 2003).

E evidente que esses problemas de apropriagio institucional
e de mentalidade corporativa nio constituem exclusividade
brasileira. Resultam, na verdade, da maneira de o Estado
moderno lidar com o conflito social, o crime e a marginalidade.
Como virios especialistas em direito penal jd apontaram, no
modelo retributivo de justia o crime ¢ percebido como uma
viola¢do ao Estado. Assim, o sistema judicidrio define a culpa e
aplica penas em uma disputa entre o infrator e o Estado, sendo
que a vitima, ou a comunidade mais ampla, se mantém ausente
ou silenciosa (Zehr, 1990). Os conflitos tornaram-se
“propriedade” do Estado (Christie, 1977), uma légica sobre a
qual os agentes estatais erguem seu edificio de competéncia
profissional. Tal competéncia é empregada tanto contra os colegas
do sistema judicidrio quanto contra os leigos, como forma de
defenderem seu monopélio sobre diferentes aspectos das
instituigoes legais e da ordem publica.

As institui¢bes do sistema judicidrio brasileiro caracterizam-
se pela atomizagao e pela hiperautonomia, tanto no nivel
institucional quanto na esfera do operador individual, com
rivalidades e concorréncia entre os diferentes institutos do sistema
penal — policia civil e militar, Ministério Publico, tribunais e
prisdes — bem como entre os diversos setores oficiais responsdveis
por eles. Assim, por exemplo, a policia civil no Brasil nio
constitui uma mera forga investigativa, como em outros paises,
exercendo uma fungao quase judicial. A investigagiao policial
espelha aquela conduzida pelos tribunais, convertendo o delegado
de policia — obrigatoriamente graduado em direito — em um
juiz de instrugio de facto, e a delegacia em uma “vara”, conduzida
por um “escrivao”. Essa “advogadizagao” da policia (Cerqueira,
1998) coloca-a em situagao de concorréncia com o Judicidrio e
com o Ministério Publico no controle da investigagdo criminal.
E esse contexto que define o grau e o tipo de atuagio da sociedade
civil sobre o Judicidrio.
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Para os grupos da sociedade civil, tais circunstincias tornam
muito dificil redefinir os termos do debate sobre lei e ordem.
Neild (1999) mostra que a terminologia empregada ¢
fundamental para moldar as idéias de “seguranca” e de
relacionamento entre o Estado e o cidadao. O conceito de
“seguranga nacional” estabelece a no¢ao de force majeure e de
fato confere ampla margem de liberdade para que as forgas de
seguranga persigam, por todos os meios necessdrios, alguma
no¢ao de interesse nacional. O cardter militarizado da principal
forca policial brasileira, instituida, em sua forma atual, durante
o regime autoritdrio de 1964 a 1985, continua a espelhar a 16gica
da seguranca nacional predominante naquele periodo.

Nos dias de hoje, fala-se muito em “seguranga publica” na
América Latina e no Brasil. Aqui, o bem a ser protegido ainda ¢
o interesse do Estado e das autoridades publicas, embora muitas
vezes em Ambito estritamente local. Os que dispdem de poder
suficiente para se apossar da esfera publica e de seus recursos
30 0s mesmos para quem ¢ fécil ter acesso aos instrumentos de
manuten¢io da lei e da ordem. No entanto, aqueles que estao
excluidos em virtude de sua classe social permanecem, por
defini¢do, desprotegidos. De acordo com o Artigo 144 da
Constituigao brasileira, a missao da policia é a “preservagao da
ordem publica”, definida no capitulo “Da defesa do Estado e
das institui¢des democriticas”. “Ordem publica” e “paz social”
constituem os referenciais dominantes, enquanto a figura do
cidadao permanece ausente — mesmo em um documento que
articula a mais completa declara¢io de liberdades civis. No plano
retérico, a0 menos, as necessidades do Estado continuam a ter
precedéncia sobre aquelas do individuo.

A recém-cunhada expressao “seguranca do cidadao” retira
do Estado e da elite sociopolitica o poder de definir medo, crime
e seguranca, delegando-o as pessoas do povo. Nessa formulagio,
as autoridades do Estado esto a servigo da populagio, e ndo o
contrério. A seguranca do cidadio ¢ baseada, em termos ideais,
no policiamento por consentimento, nao por repressio; em
punic¢io, tendo em vista a reabilita¢do, e nao a desforra.
Fundamenta-se também nos principios (e nas restri¢es) dos
direitos humanos e das liberdades civis universais. Essas trés
conceituagdes de seguranga sao correntes no Brasil e vém sendo
empregadas, em momentos diferentes, pelas autoridades
publicas, pela midia e pela sociedade civil. Assim, por exemplo,
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embora a atual administra¢io do PT sem dudvida tenha entre
suas propostas a seguranga do cidadao, definida em suas préprias
diretrizes politicas,” ainda ¢ pressionada em certas esferas para
reconhecer o comércio de drogas ilicitas e a narcovioléncia como
questdo de seguranga nacional (a chamada “colombianiza¢ao”
de cidades brasileiras). Reiteradas demandas para “endurecer”
os métodos de policiamento e uma visivel oscilagio no Ambito
dos governos estaduais entre as estratégias duras e aquelas
“orientadas para a comunidade” demonstram o dinamismo desse
debate permanente sobre os préprios termos de referéncia, bem
como a importincia do engajamento da sociedade civil.

Policiamento

Na drea do policiamento, foram criadas organizagoes da sociedade
civil voltadas para dois objetivos: (1) fiscalizar as atividades da
policia, especialmente em relagao a dentincias de abusos contra
os direitos humanos; e (2) trabalhar em conjunto com a policia
local, mediante conselhos formados em associagao com a
comunidade, para alocar os recursos de policiamento de acordo
com as necessidades e prioridades locais.

Supervisio

Apés a transi¢ao para o regime democritico no Brasil, tem
sido observado um constante aumento nos indices de
criminalidade e violéncia, acompanhado de correspondente
elevacio nos abusos policiais: uso excessivo de forga, execugoes
sumdrias e tortura de suspeitos. Nao vem ao caso recapitular
as diversas andlises das disfung¢des da policia no Brasil
(Chevigny, 1995; Human Rights Watch, 1998; Pereira, 2000).
Basta frisar que a ineficiéncia e o abuso sistemdtico dos direitos
humanos por parte da policia sao determinados por
insuficiéncia de recursos; corrupgio; falta de treinamento, de
procedimentos e de disciplina; impunidade inerente ao viés
dos tribunais da justica militar (que julgam os crimes cometidos
pela policia militar) e das corregedorias internas; priticas
institucionais consolidadas; e uma visao de seguranga publica
que reflete e reforga a estratificacio e as desigualdades sociais.

Em meados da década de 90, jd estava claro que a policia
teria de ser posta sob algum tipo de supervisio civil. O governo
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estadual de Sao Paulo, sob a lideranca de Mério Covas, um dos
fundadores do PSDB, foi pioneiro na implantagao de um novo
instrumento, a ouvidoria da policia, em 1995. Outros seguiram
o exemplo, de inicio em estados governados pela esquerda ou
pela centro-esquerda.'®

Em geral as ouvidorias estao alocadas nos gabinetes das
secretarias estaduais de seguranga publica, ou equivalentes,
integrando portanto a estrutura do poder Executivo.'" Sua tarefa
é, literalmente, ouvir queixas dos cidadaos sobre casos de desvio
de conduta, corrup¢ao ou omissao por parte da policia,'* preparar
um dossié inicial, encaminhar as queixas as corregedorias da
policia e acompanhar o andamento das investigagdes. Podem
também encaminhar casos ao Ministério Piblico. Embora com
freqiiéncia sejam interpretadas como “servigos de ombudsman’,
as ouvidorias nao gozam da independéncia e dos amplos poderes
usufruidos por essas instincias em outros contextos. A
corregedoria da policia continua a monopolizar os recursos para
empreender investigagoes sobre alegacoes de mé-conduta policial,
e muitas vezes obstrui o processo, ou se recusa a iniciar um
inquérito. Por esse motivo, as ouvidorias constituem, em termos
institucionais, uma espécie de mecanismo interno semi-
independente.

A despeito dessas limitagoes, as ouvidorias tém assegurado
o mais elevado grau de transparéncia, entre todos os mecanismos
de supervisao da policia.”” Inovaram ao publicar os primeiros
indices confidveis sobre a execug¢io de civis por policiais, bem
como sobre a morte de policiais em servio e fora dele. E ¢
significativa sua contribui¢iao para romper a cultura da
impunidade policial no Brasil. A populagio tem a garantia do
anonimato, fundamental para superar os temores reais e
justificados de represédlias. As queixas vém progressivamente
tomando corpo e os abusos sio denunciados de forma aberta,
evolugio que decerto reflete a crescente confianga nas autoridades
estaduais. Em 2000, a maioria das queixas encaminhadas a
ouvidoria do Rio de Janeiro foi anénima; ji entre janeiro e julho
de 2001, por volta de 150 queixas foram apresentadas
pessoalmente. Tal como em cerca de metade dos estados
brasileiros, no Rio de Janeiro existe um programa de protegao a
testemunhas que ¢ acionado nessas situagdes.'* Quando as
ouvidorias esbarram com inércia burocrdtica, obstru¢io ou
hostilidade, podem recorrer 2 midia, valendo-se da estratégia de
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“dar nome aos bois”." O ndmero de queixas contra a policia
tende a aumentar de forma significativa, 4 medida que os
incidentes recebem ampla cobertura da midia.

O estabelecimento de fortes vinculos com a sociedade civil
tem sido fundamental para assegurar que as ouvidorias
mantenham sua legitimidade e sua independéncia em relagao
ao Executivo. No estado de Sao Paulo, o ouvidor é nomeado
com base em uma lista triplice apresentada pelo Conselho
Estadual dos Direitos Humanos, com apoio de um conselho
formado por juristas de renome e ativistas de direitos humanos.
A ouvidoria do Pard é controlada diretamente pelo conselho
assessor da policia estadual (CONSEP), e os ouvidores mais bem-
sucedidos até o presente vieram das fileiras do ativismo pelos
direitos humanos, contando com alta credibilidade.

Como a corporagio policial tradicionalmente tem sido uma
institui¢io fechada, e como a consulta ao puiblico sobre questoes
de policiamento ¢ algo inédito, a ouvidoria ¢ a primeira
institui¢ao governamental a solicitar as opinibes do publico,
oferecendo um feedback valiosissimo. A nogao de que o publico
deveria ter o direito de supervisionar, controlar e determinar as
agoes e prioridades da policia representa uma mudanga cultural
significativa no Brasil; ao mesmo tempo que refletem essa
mudanga, as ouvidorias contribuem para que ela ocorra.

Devido a natureza intrinsecamente conflituosa dos
mecanismos de supervisao, que tém por obrigagdo criticar as
institui¢des que inspecionam, pode parecer curioso utilizar o
termo “parceria’ em conexdo com as ouvidorias. A policia de
fato tende a considerd-las mais como adversdrias do que como
colaboradoras. No entanto, seria incorrer em erro pressupor que
a policia é um mero instrumento das autoridades oficiais, ou
que estd sob o controle estrito dessas autoridades. Com
freqiiéncia, as autoridades eleitas sao desafiadas por enclaves
autdnomos internos ao aparelho de seguranga, que s6 podem
ser debelados com o apoio ativo da sociedade civil.

Associagdo entre a comunidade e a policia

Um dos principais meios de caminhar em dire¢ao a um modelo
de policiamento baseado no consentimento e na cooperagio
consiste em criar espagos nos quais a policia e a comunidade
local possam se encontrar para debater as necessidades e
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prioridades locais. Os Conselhos de Seguranca (CONSEGs)
foram instituidos inicialmente em Maring4, no estado do Parani,
em 1974."® Acompanhando essa iniciativa, o governo progressista
e democrdtico de Franco Montoro regulamentou esses novos
6rgaos no estado de Sao Paulo, em 1985 ¢ 1986. Em 2002, em
S3o Paulo, o ndmero de CONSEGs ultrapassava os 800, em
mais de 520 municipios.

A func¢io dos CONSEGs, idealmente, é estimular a
cooperagio com a forga policial local e a adogio de um estilo
operacional de “policiamento comunitdrio”, de modo a
superar a desconfianga e a suspei¢io tradicionais, bem como
municipalizar de fato o policiamento — isto ¢, tornd-lo mais
sensivel as necessidades da comunidade local do que as
prioridades definidas na esfera do governo estadual. Em
principio, os CONSEGs poderiam integrar os esforgos de
modernizagio da policia, tornando-a um servigo publico
responsdvel e receptivo, e nio uma burocracia estadual
repressiva, guiada por seus préprios objetivos. Afirma-se ainda
que a reorientagao da policia, combinada com o envolvimento
da comunidade local no acompanhamento e na dentdncia de
crimes, além de medidas preventivas, pode reduzir de maneira
significativa os indices de criminalidade. Assim, por exemplo,
a cidade de Lajes, em Santa Catarina, apresentou uma queda
de 47,7% nos indices de furto e roubo apds a instalagao de
dez CONSEGs."”

Contudo, como em tantos outros aspectos do sistema juridico
penal, e apesar do nimero significativo de conselhos em agao no
Brasil, nao foram realizados estudos empiricos sobre eles. O que
parece claro, com base em uma andlise da regulamentagio
altamente burocratizada desses érgaos, ¢ que eles ainda se
encontram fortemente controlados pelo aparelho de seguranga
publica e de policia estatal. Segundo a legislagao do Paran4, a fungao
do CONSEG em relagao aos 6rgaos de seguranga publica é
cooperar, representar, verificar e demandar, sem interferir nas agdes
das autoridades responséveis. No estado de Sao Paulo, o chefe da
Policia Civil e 0 comandante da Policia Militar sio membros natos
desses Conselhos e tomam a iniciativa de identificar as chamadas
“forgas vivas da comunidade”, definidas como “representantes de
associagoes, prefeituras municipais e outras entidades prestadoras
de servigos relevantes a coletividade”.'® Boa parte da
regulamentagio ocupa-se dos procedimentos para as eleigoes e do
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uso apropriado do logotipo, do estandarte e mesmo do hino oficial.
A filiacao ao CONSEG ¢ numericamente reduzida e fechada,
estabelecida em eleicoes internas.

Os registros sugerem que esses Conselhos nem sempre sao
muito “representativos” da comunidade, sendo integrados
principalmente por empresdrios locais. Boa parte das atividades
parece centrar-se na arrecadacao de fundos para comprar
equipamentos para a policia (as vezes bésicos, como pneus novos
para veiculos de patrulha), e os membros tém a expectativa de
contar com uma atengao preferencial, em contrapartida por sua
generosidade.

Com efeito, os CONSEGs parecem representar um
exemplo cldssico de “apropriagdo mutua’: a policia exerce um
papel condutor, constituindo, dirigindo e recrutando integrantes
para o Conselho, enquanto seus membros se beneficiam de acesso
privilegiado a um bem publico. As autoridades estaduais nao
ficam alheias a esse problema; a legitimidade dos CONSEGs
muitas vezes é subvertida pela participa¢io de lideres que nao
estao preparados para o trabalho comunitdrio, interessados
apenas em vantagens financeiras, pessoais ou eleitorais. Com
efeito, h4 uma linha diviséria muito ténue entre esse modo de
apropriagdo e o tipo de alianca feita entre integrantes da sociedade
marginal e a policia local — por exemplo, com a assessoria a
esquadroes da morte que atuam para eliminar pessoas
classificadas como socialmente indesejdveis. "

Um modelo alternativo foi instituido no municipio de Sao
Paulo durante o mandato da prefeita petista Marta Suplicy (2001-
2004). A for¢a municipal foi reformada para constituir um
“modelo ideal” de policiamento preventivo, criando-se novas
estruturas de interagdo entre a sociedade civil e a for¢a policial.
Isso foi possivel porque a Constitui¢io Federal faculta aos
municipios a cria¢do de forgas policiais para proteger o
patriménio da cidade. Embora seja um encaminhamento
limitado, tem-se observado no Brasil uma tendéncia recente a
municipalizar o policiamento, em parte para contornar os
imensos obstdculos estruturais a uma reforma abrangente do
dispositivo policial dos estados.

Benedito Mariano (que havia sido o primeiro ouvidor de
policia do Brasil, no governo estadual de Mdrio Covas) foi
indicado para chefiar a nova Secretaria Municipal de Seguranga
Publica da cidade de S3o Paulo e dobrou o contingente da Guarda
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Municipal, de 4 mil para 8 mil integrantes (incluindo uma
cota de 30% de policiais femininas). O contato da Guarda
com a comunidade local pretende ser bdsico para a estratégia
preventiva — de fato, seu trabalho parece estar bem mais perto
do conceito de “policiamento comunitdrio” do que a maioria
dos demais experimentos que levam essa designagao no Brasil.
A comunidade é consultada periodicamente, por meio das
Comissoes Comunitdrias estabelecidas em seis regides da cidade;
apesar de ser eleita uma comissao permanente, todas as reunides
sao abertas ao publico. Os membros natos incluem o Inspetor
Regional da Guarda Municipal e um representante da
subprefeitura, mas os membros da sociedade civil tém
participagdo majoritria na comissao, ao contrdrio do que ocorre
com os CONSEGs.” A Secretaria informa que 2.870 pessoas
participaram de 56 reuni6es entre outubro de 2002 e dezembro
de 2003, com uma média de 50 participantes por reuniao, dois
tergos dos quais eram representantes da sociedade civil. Parece
que o ethos participativo e democrético adotado pelo PT em
seus mecanismos de consulta em outras dreas da gestao municipal
influenciou sua conduta na parceria com a sociedade civil nesse
novo campo da seguranca do cidadao (Baiocchi, 2003).

Policiamento comunitdrio

A anilise da policia no Brasil apés o retorno do pais ao regime
democritico tende a enfatizar suas caracteristicas autoritdrias,
sua ineficdcia e o grau em que efetivamente contribui para as
atividades criminosas, por meio de corrupgao e do crime
organizado, além das rotineiras e graves violagbes dos direitos
humanos — casos de tortura e execugao sumdria de suspeitos.
Tem sido dada especial atengdo a Policia Militar, uma forga
policial estadual responsdvel pelo policiamento preventivo, com
estrutura, hierarquia, cédigo de conduta, treinamento e ethos
corporativo tipicamente militares.

Virios estudos sobre execugdes extrajudiciais demonstram a
atitude beligerante da Policia Militar em relagao a comunidade
(Cano, 1997), e sugerem que este seja um residuo da Doutrina
de Seguranga Nacional do periodo militar, pela qual a populagao
civil era olhada com suspeita, como o “inimigo” a ser controlado
e contido. Essa postura de antagonismo da policia em relagao aos
cidaddos cuja seguranca deveria garantir passou a ser considerada
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contraproducente pelos criticos e pelos reformadores, violando
os compromissos do Brasil com os direitos humanos e com as
liberdades civis. Foi nesse ambiente que se realizaram os primeiros
experimentos de policiamento comunitério.

A teoria do policiamento comunitdrio pressupée um
relacionamento bem distinto entre a policia e o publico. Baseia-
se nos principios de confianga e de colaboragao, prevendo
intera¢des continuadas com a sociedade civil, atengio especial
as necessidades e prioridades expressas pela populagio,
compartilhamento de informag¢des que conduzam a um
policiamento baseado em inteligéncia, mediagao e solugao de
conflitos, além de preferir a preven¢io do crime aos atos de
repressao a posteriori. A primeira iniciativa nesse sentido foi
tomada no estado do Rio de Janeiro durante o mandato do
governador de esquerda Leonel Brizola (1991-1994), pelo entao
comandante da Policia Militar, coronel Carlos Magno Nazareth
Cerqueira, que contou com o apoio da organizagio nio-
governamental Viva Rio, dedicada aos direitos humanos. Os
primeiros projetos foram implementados de forma parcelada,
em vérios bairros da cidade do Rio de Janeiro. A experiéncia
principal foi em Copacabana, mas durou apenas dez meses, sendo
desmontada pelo novo governador, Marcello Alencar, que
assumiu uma postura de repressio ao crime, dando a seu
Secretdrio da Seguranga Publica carta branca para seguir a politica
de “atirar para matar” (Musumeci et al., 1996).

Em 2001, o Rio de Janeiro ensaiou outro projeto de
policiamento comunitario, dessa vez na pequena favela central
do Cantagalo, sob a orientagao de um major da Policia Militar,
em cooperagao com um grupo de defensores da reforma
judicidria, em oposi¢ao ao governador Garotinho. Essa iniciativa
procurou ir contra as priticas usuais de policiamento nas favelas
do Rio que, no passado, consistiam de blizzesarmadas em grande
escala e tiroteio com traficantes, seguindo-se a retirada da tropa.
Para comegar, a policia assumiu um grande centro comunitédrio
e um hotel abandonado no topo do morro, promovendo
atividades culturais, educativas e de formagao profissional para
os moradores jovens, tomando o lugar das ONGs locais, ainda
muito intimidadas para operar na favela.

De forma semelhante, em violentas regides de baixa renda
em S30 Paulo, a policia acabou mobilizando os servigos sociais da
prépria instituigio: médicos, dentistas e professores de educagio
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fisica. Uma vez que a policia ¢, com freqiiéncia, a tinica autoridade
publica fisicamente presente nos bairros mais marginalizados, é
evidente que os projetos de policiamento comunitirio exigem tanto
a colaboragao da populagio local quanto a participa¢io de outros
6rgaos do aparelho estatal. Faz-se necessdria uma abordagem
multipla com vistas a melhorar, a um sé tempo, a qualidade de
vida, o capital social e a confianga dos cidadaos, bem como seu
acesso 2 justiga e ao Estado de Direito.

O problema central do policiamento comunitério no Brasil
se refere a seu status ainda marginal. O projeto Cantagalo foi
segregado da atividade policial predominante no Rio de Janeiro
e boicotado pelo governo municipal, por questoes de apropriagao
territorial e disputa eleitoral (levando adiante uma rivalidade de
longa data entre sucessivos governadores e prefeitos), impedindo
assim a presta¢do de muitos servigos sociais vitais, que teriam
refor¢ado sua legitimidade e sua eficdcia.?’ Embora o comego
tenha sido auspicioso, com a demissao de 50 policiais devido a
acusagoes de corrupgao e violéncia, os velhos hébitos persistiram
e, aos poucos, houve uma nova escalada de abusos policiais
(Global Justice, 2004, p. 38).

Alguns projetos sao de policiamento comunitdrio apenas no
nome.?? Em cerca de 100 bairros, no estado de Sao Paulo, foram
instaladas cabines méveis da Policia Militar. Contudo, como os
policiais apenas se deslocam de seu posto — com relutincia —
quando um membro da comunidade solicita ajuda, dificilmente
logram estabelecer os indispensdveis vinculos duradouros e
orgnicos com a populagio local.* Uma comparagao das atitudes
da popula¢io para com o policiamento convencional e o
comunitdrio, no Brasil, indica que a confianca neste dltimo s6
pode ser gerada com o aumento de sua visibilidade e de seu alcance
(Kahn, 2004). Em suma, sem apoio politico e sem uma reforma
profunda nas culturas institucionais, a comunidade continuard
sendo inimiga da forga policial, e nao parceira.

As prisoes e o sistema penal

Embora a prevenc¢io e a investigagao bem-sucedidas das
atividades criminais exijam a cooperagao da populagio local, essa
necessidade é menos evidente nos casos de condenagio e
deten¢ao, pois a puni¢ao dos infratores em geral é assumida pelo
Estado como sua prerrogativa exclusiva. No entanto, tal
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monopdlio vem sendo questionado no Brasil, de inicio como
resposta a uma crise na capacidade do Estado, resultante da
crescente preocupagio com as condi¢des materiais das prisoes, e
com seus efeitos colaterais, expressos em motins, fugas em massa
e tomada de reféns, episddios que caracterizaram o final da década
de 90. Outro fator inspirador do debate deriva dos movimentos
globais por reformas penais, e de idéias radicalmente novas, tal
como a justi¢a compensatdria, que coloca em foco a vitima, o
infrator e a comunidade, nao o Estado.

Fiscalizacio

Foi apenas na segunda metade da década de 90 que a atengio
publica se voltou para as condigoes dos detentos em carceragens e
no sistema penitencidrio. Os pioneiros no despertar da consciéncia
popular foram, indiscutivelmente, os membros da Pastoral
Carcerdria,” da Igreja Catdlica. No Brasil inteiro, cerca de 3 mil
voluntdrios, leigos e religiosos, visitavam regularmente as
penitencidrias, oferecendo apoio prético e espiritual e dando
testemunho dos abusos didrios impingidos aos prisioneiros. Em
1997, o sofrimento dos detentos foi adotado como tema da
campanha da Quaresma pela Conferéncia Nacional dos Bispos
do Brasil (CNBB). A esse movimento também se aliaram a Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB), jovens e entusiastas promotores,
e representantes do Judicidrio.”> As pressdes de organizagoes
internacionais resultaram em visitas e relatérios elaborados pela
Comissao Interamericana de Direitos Humanos, pela Human
Rights Watch, pela Anistia Internacional, pelo Alto Comissariado
das Nagoes Unidas para Direitos Humanos, e pelo Relator Especial
das Nagoes Unidas sobre Tortura, bem como pelas Comissoes de
Direitos Humanos de vdrias assembléias legislativas estaduais.

A supervisio do sistema prisional pela sociedade civil ji
havia de fato sido estabelecida na Lei de Execucoes Penais (LEP)
de 1984, que obrigava o magistrado de cada comarca onde
houvesse uma penitencidria a nomear um Conselho da
Comunidade, formado por representantes da comunidade local,
para visitar a prisao regularmente, inspecionar suas condigoes e
prestar assisténcia aos detentos.

Apesar do apoio dos dois governos posteriores — de Fernando
Henrique e de Lula —, poucos Conselhos foram de fato
constituidos. O Ministério da Justi¢a ndo dispoe de dados® a
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respeito do nimero de Conselhos, e aqueles que funcionam em
geral atuam em um vdcuo, sem suporte e sem vinculos
institucionais.”’ Assim, por exemplo, o Conselho do Rio de
Janeiro, que é relativamente ativo, perdeu seu gabinete na Secretaria
de Justiga; por outro lado, nio encaminhou relatérios ao
magistrado local, hostil ao trabalho empreendido pela organizacao.

Esse caso ilustra bem um problema comum nessa interagao
do Estado com a sociedade civil. Uma parte do aparelho estatal (o
Executivo e a legislagao nacional), em principio, ap6ia esses grupos.
Mas, eles s6 podem existir por iniciativa do Judicidrio local, que
os ignora ou resiste a permitir que outros invadam “seu quintal”.
Sem dispor de treinamento e de diretrizes para sua atividade, sem
a defini¢ao de um mecanismo de feedback para as autoridades
locais, e ainda sem autonomia e apoio suficientes para resistir as
pressoes dos funciondrios que vierem a criticar, esses Conselhos
s3o condenados a se tornar letra morta.” Talvez seja compreensivel
que alguns deles tenham decidido mesmo substituir a presenca
institucional dentro de alguns presidios, em vez de interagir com
o Estado como elemento externo. Dada a fraqueza da estrutura
do Conselho e a relativa forga da Pastoral, alguns administradores
penitencidrios se viram tentados a simplesmente repassar a
responsabilidade pelas inspegoes a Igreja Catélica, isentando o
Estado de qualquer obrigagio — quer em termos de criar
procedimentos eficazes de fiscaliza¢ao interna, quer para fortalecer
o aparelho institucional que permitiria a sociedade civil exercer
sua prerrogativa de supervisao. A despeito de todo o ativismo que
marcou esse campo no final dos anos 90, poucos foram os
progressos observados nas diversas frentes.”

Penitencidrias administradas pela comunidade

De tempos em tempos, é questionada a capacidade do Estado
brasileiro de administrar o sistema prisional, caracterizado por
superpopulacio, violéncia endémica, condi¢bes de detengao
chocantes, m4 gestao e incapacidade de alterar o comportamento
dos infratores (Anistia Internacional, 1999; Human Rights
Watch, 1998). A inddstria da seguranga privada estd, afinal, em
franca expansio no pais,”® como resposta as deficiéncias da
policia, enquanto a privatiza¢ao do sistema penitencidrio, embora
debatida de forma intermitente desde os anos 80, tem sido
sempre rejeitada.’’

162 = SUR - REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



Uma das caracteristicas mais surpreendentes desse sistema
penitencidrio € a existéncia de uma parceria inovadora entre o
Estado e a sociedade civil na 4rea da administracio. Embora as
unidades prisionais sejam em geral geridas diretamente pelo setor
publico, ou por meio de contratos com o setor privado, é possivel
um terceiro paradigma.

O primeiro experimento envolvendo a participagio
comunitdria na administra¢io penitencidria ocorreu na década
de 70, em S3o José dos Campos, no estado de Sao Paulo, onde
um grupo catélico assumiu integralmente a gestao de uma cadeia
arruinada e superlotada. O doutor Nagashi Furukawa, juiz de
direito em Bragancga Paulista, fez uma visita a essa instituigao,
na década de 90, e depois disso entrou em contato com um
grupo de sua cidade que defendia idéias similares. De sua
iniciativa resultou o primeiro convénio entre o Estado e uma
organiza¢ao nao-governamental.

A prisdo de Braganga Paulista foi reformada por completo,
adotando um modelo que atraiu atengdes em todo o pais e mesmo
no exterior. Pouco depois, ao ser nomeado Secretdrio da
Administragao Penitencidria do estado de Sao Paulo, o doutor
Furukawa passou a multiplicar essa experiéncia bem-sucedida.
Até o presente, foram criados 20 Centros de Ressocializagao (CRs),
com cerca de 210 detentos em cada um,*? administrados em uma
parceria inovadora das autoridades penitencidrias estaduais com
uma determinada ONG local, mediante um convénio formal de
cooperagao.* A entidade sem fins lucrativos trata da gestao
cotidiana da penitencidria e da reabilitagdo dos detentos, enquanto
a disciplina e a seguranca permanecem sob controle do Estado. A
constru¢ao da maioria dos CRs obedece a um novo projeto
arquitetonico; em alguns casos, no entanto, como nas duas
unidades prisionais originais de S30 José dos Campos e de Braganca
Paulista, a edificagdo existente foi conservada, passando por
reformas e adaptages para o novo modelo.

De acordo com pesquisas de campo realizadas em quatro
desses CRs em outubro de 2004,% eles parecem ter um
desempenho extraordindrio em termos de: protecao aos direitos
humanos dos detentos e dos funciondrios; eliminagao da violéncia
e do consumo de drogas; condigoes decentes de detengao; potencial
para a redugio significativa dos indices de reincidéncia; apoio social,
educacional, ocupacional e psicolégico aos detentos e seus
familiares; relagao custo/beneficio positiva;** transparéncia e
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* Ver <http://www.sap.sp.gov.br/
common/cidadania.html>.
Acesso em 14 mar. 2005. [N.T.]
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equilibrio no tratamento dos detentos e no uso de recursos
publicos. E propicia, além do mais, a melhoria das relagoes da
comunidade com o sistema judicidrio.”> Consta que o indice de
reincidéncia corresponde a um ter¢o da média nacional.*® Trata-
se de um desempenho até modesto, em relagdo a outras medidas
bem-sucedidas, em um modelo concebido para evitar a
desagregac¢ao familiar, as dificuldades de integragao no mercado
de trabalho, a institucionaliza¢do, o consumo de drogas e a baixa
auto-estima que as prisdes convencionais invariavelmente geram.

Outro tipo de cooperagio da sociedade civil com o Estado
para enfrentar os problemas do sistema carcerdrio sao as APACs
(Associagio de Prote¢do e Assisténcia aos Condenados, ou
Associagio de Protegao e Assisténcia Carcerdria). Enquanto o
modelo original de APAC se baseava na fé, tendo por finalidade
“saturar o ambiente penitencidrio com programagao e instrugio
religiosa” (Johnson, 2000), os CRs orientam seu trabalho
essencialmente em func¢io de dois fatores de reabilitagio: o
trabalho (em alguns desses centros, 100% dos detentos
trabalham); e a reconstru¢ao das relagoes familiares (abrigam
apenas detentos cujas familias residam nas proximidades).”’
Gragas a um amplo horédrio de visitas, a maioria das familias
passa ali vdrias horas do domingo. O dinheiro ganho com o
trabalho na prisao em geral ¢ de grande valia para as familias de
baixa renda, que em larga medida contam com a assisténcia da
ONG enquanto seus parentes estao cumprindo pena. As familias
formam uma ponte para a comunidade local, ajudando a superar
a hostilidade e a demoniza¢io da cadeia e de seus detentos.

As unidades da APAC, tal como os CRs, subvertem
deliberadamente a constituigao de uma “cultura prisional”. O
comércio local também se beneficia, pois as ONGs tém uma
flexibilidade muito maior do que o Estado para a aquisi¢io
particular de bens e servigos. Os fundadores da APAC de Sao
José dos Campos buscam hoje novas parcerias em Minas Gerais,
de preferéncia por intermédio do Judicidrio, e no junto as
autoridades penitencidrias, e gerenciam vérias unidades prisionais
com guardas penitencidrios dentro do perimetro carcerdrio (nos
CRs ¢ permitido que as portas internas fiquem destrancadas,
mas os guardas penitencidrios monitoram todas as atividades).

A ONG e as autoridades estaduais asseguram um excelente
sistema de pesos e contrapesos mutuos, pois o relacionamento ¢é
estipulado em detalhe no convénio, em termos de prestagao de
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contas e transparéncia. Entre todos os casos analisados, esta
constitui talvez a mais auténtica parceria, ou “co-produgao” (Joshi
& Moore, 2004; Masud, 2002), e a tinica em que a balanca se
inclina mais para o lado da sociedade civil. Tal como no caso das
Comissdes Comunitarias organizadas no municipio de Sao Paulo,
dois fatores se mostraram cruciais: a presenca de agentes de
mudan¢a comprometidos, e um espago politico-institucional
para experimentar um novo modelo. A experiéncia também
ilustra uma forma de a sociedade civil se apropriar em parte de
certos espagos, em um sistema judicidrio um tanto fragmentado.
Talvez isso se deva a fragilidade e 4 negligéncia do Estado, mas
também pode constituir um “convite estatal a participagio” em
bases mais igualitdrias e colaborativas.

No entanto, esses mecanismos continuam relativamente
invisiveis no Ambito do sistema penitencidrio como um todo. Nao
hd qualquer mengao a tais iniciativas nos documentos de
planejamento e de definicio de diretrizes emitidos pelo Ministério
da Justiga, nem quaisquer estudos empiricos de avalia¢io. Parece
pouco razodvel que o Estado nio se aproprie ativamente dessas
instalagoes bem-sucedidas mantidas sob sua égide.

Conclusoes

As desigualdades estruturais da sociedade civil local interferem
na possibilidade de todas essas parcerias em politicas puablicas
terem éxito. A prépria policia tem consciéncia do nivel em que
efetivamente gera capital social. O documento que estabelece as
diretrizes dos CONSEGs do estado de Sao Paulo cita a
importante obra de David Putnam® sobre a relagio entre o
capital social e o desenvolvimento social e observa que “a policia
tenderd a ser mais efetiva se ajudar os cidadaos e as comunidades
a se ajudarem a si mesmos”.”’ A regulamenta¢io dos CONSEGs
em Santa Catarina arrola entre seus objetivos fundamentais:
“desenvolver o espirito civico e comunitdrio na drea abrangida”.*
Assim, se um 6rgao estadual desejar incluir em sua prética a
consulta 2 comunidade, ¢ inevitdvel que se empenhe em fomentar
e construir os grupos civis que deseja ter como parceiros. Como
fazé-lo sem cooptagio é um desafio permanente de todas as dreas
de politicas pablicas no Brasil em que o modelo do “conselho” é
empregado para receber contribui¢oes da sociedade civil.
Além da capacidade da sociedade civil de articular suas
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necessidades e interesses, outro problema fundamental diz respeito
a receptividade dos 6rgaos publicos. Assim, por exemplo, os atuais
CONSEGs e conselhos comunitérios penitencidrios sé serao bem-
sucedidos na medida em que isso for permitido pelos comandantes
de policia e magistrados locais. A resisténcia dos 6rgaos puiblicos a
mudang¢as manifesta-se de vdrias maneiras — relacoes de
dependéncia nos encaminhamentos, culturas burocréticas, defesa
territorial; e, conforme comentel, a prépria natureza da drea policial
de combate ao crime e a violéncia exacerba essas tendéncias. A
despeito dessas limita¢oes, os agentes de mudanga, individuais ou
coletivos, tém se mostrado capazes de: localizar, dentro do
aparelho estatal, espacos e lugares em que as autoridades puablicas
estdao indiferentes ou exauridas (as prisdes das APACs); evitar os
vicios institucionais dominantes (as guardas municipais); ou
buscar abordagens radicalmente novas em suas politicas (CRs).
Onde h4 apoio politico local, esses espagos oferecem ambientes
valiosos para forjar novas formas de parceria entre o Estado e a
sociedade civil.

Nos casos aqui analisados, a parceria assume diferentes
formas, de acordo com o papel exercido pela sociedade civil
(inspegao critica, consultoria e suporte ou co-produgio), e isso,
por sua vez, afeta as assimetrias de poder envolvidas. O exemplo
do CONSEG ¢ o que melhor ilustra a cooptagio da sociedade
civil pelos atores estatais — mas se revela um arranjo com beneficios
miutuos, devido a estrutura nao-inclusiva dos Conselhos. O
insucesso das comissoes penitencidrias em lograr qualquer avango
deve ser atribuido 4 inércia do Judicidrio. E provavel que os
magistrados locais nao vejam nos Conselhos formas de beneficio
pessoal (enquanto para a policia s3o tangiveis as vantagens da
criagao dos CONSEGs), e por isso boicotam esse dispositivo da
lei, a despeito de todas as exortagdes de seus superiores.

Embora fosse de se esperar que o Estado, que conta com
mais recursos, exercesse sempre sua supremacia, isso nao se dé
com as unidades prisionais da APAC e com os CRs, onde a
comunidade local logrou mobilizar recursos de capital humano
que implementaram melhorias significativas em relagao aos
direitos humanos e ao tratamento dos detentos, bem como em
suas perspectivas de se reunirem a suas familias e evitarem
reincidéncia. Nos lugares em que essas parcerias funcionam, elas
podem trazer contribui¢bes considerdveis 4 melhoria da seguranga
dos cidados no Brasil.
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NOTAS

1. Para uma discussao critica da nogao de “participagdo” nos circulos de

politicas de desenvolvimento, ver A. Cornwall, 2002.

2. As entidades de defesa dos direitos da mulher, por exemplo, calculam que
cerca de 80% das alteragdes por elas propostas foram aproveitadas na versdo

final.

3. Os dois primeiros conselhos consultivos nacionais, da Saude e da

Educacdo, foram instituidos em 1937, no bojo das reformas promovidas pelo
regime de Vargas. Atualmente, contam-se 25 conselhos, a maioria criada nos
anos 90. A Constituicdo de 1988 introduziu também os conselhos estaduais e

municipais.

4. Existe uma vasta bibliografia sobre o processo de orcamento participativo.

Para uma boa sintese critica, ver Baiocchi, 2003.

5. Para uma anélise das modificacdes promovidas pelo PT no modelo dos

conselhos de direitos da mulher, ver Macaulay, 2003a.

6. Para detalhes acerca de iniciativas da sociedade civil destinadas a aumentar
a transparéncia do Judiciario, ver documentos disponiveis no site da Due

Process of Law Foundation <http://www.dplf.org>. Acesso em 1° mar. 2005.

7. No governo de Fernando Henrique Cardoso, a policia militar, que é
estadual e corresponde a cerca de 80% da forga policial do pais, serviu-se
de seu poder de /obby entre os senadores para bloquear propostas que
pretendiam “desconstitucionaliza-la”, ou seja, remover toda mencdo a
corporacdo no texto constitucional — isso permitiria que, de acordo com os
interesses de cada estado, ela fosse mantida, abolida ou fundida com a

policia civil.
8. Para os debates sobre accountability e o Judiciario, ver Macaulay, 2003b.

9. Em 2002, o Instituto da Cidadania, vinculado ao PT, produziu um
documento de 120 paginas contendo recomendacdes para a reforma do
sistema judiciario, elaborado por especialistas de primeira linha; esse
documento constituiu a base para o Plano Integrado de Seguranca Publica

do governo Lula.

10. Rio de Janeiro, em marco de 1999, no governo de Anthony Garotinho
(PDT); Minas Gerais, em 1997 (Eduardo Azeredo, PSDB); Para, em 1997
(Almir Gabriel, PSDB); Rio Grande do Sul, em agosto de 1999 (Olivio Dutra,
PT); e ainda Pernambuco, Espirito Santo, Rio Grande do Norte, Mato Grosso,

Bahia e Ceara.
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11. As excecdes sdo o Para, onde a ouvidoria da policia esta subordinada ao
Conselho Estadual de Seguranca Publica (CONSEP); e Minas Gerais, onde

ela se vincula diretamente ao gabinete do governador.

12. Elas recebem da populagdo todo tipo de informacdo, mas ddo prioridade
as suspeitas graves referentes ao direito a vida, e também a corrupgao por

parte de policiais.

13. Ver Lemgruber et al. (2003), para um estudo aprofundado das ouvidorias;
e Macaulay (2002), para uma comparagdo com outras formas de supervisdo

das policias.

14. Ressalve-se, porém, que pessoas com antecedentes criminais estdo
excluidas do programa, e isso impede que boa parte das vitimas de tortura

por parte da policia conte com essa protegao.

15. Os sucessores dos primeiros ouvidores no Rio de Janeiro e em Sao Paulo,
Julita Lemgruber e Benedito Mariano, recorreram bem menos a midia. Em
2001, o entdo ouvidor carioca se manifestou contra esse trabalho, dizendo
que era “'s6 para aparecer nos jornais’”. No entanto, a cobertura da midia
proporciona certo grau de visibilidade e protecdo ao ouvidor — pouco depois,

ele foi forgado a renunciar devido a falta de apoio politico.

16. Em 2004, o estado do Parana tinha 280 CONSEGs, sendo 46 em Curitiba

e 74 na regido metropolitana.

17. A Noticia, 16 de maio de 2002. Em maio de 2002, Santa Catarina

dispunha de 31 Conselhos, mas pretendia instalar um em cada municipio. A
lei autorizando a criacdo dos Conselhos somente foi aprovada em margo de
2001. Niveis similares de redugdo na criminalidade foram apresentados em

Embu, estado de Sdo Paulo.

18. Regulamentacdo dos CONSEGs, Resolugdo SSP n. 47, de 18 de marco de
1999; e Decreto n. 25.366, de 11 de junho de 1986.

19. Frithling (2003, p. 38) relatou problemas similares no Chile.

20. “Projeto do Programa das Comissdes Civis Comunitarias”, documento

interno da Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo.
21. Entrevista com o major Antonio Carballo, Cantagalo, julho de 2001.

22. Para detalhes sobre outros projetos, ver Mesquita & Loche, 2003, pp.
193-199.

23. Informagado dada por Guaracy Mingardi, julho de 2001.

24. Boa parte da eficacia da Pastoral deve ser atribuida a inspirada

lideranga e a habilidade politica de seu lider por muitos anos, Padre
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Francisco “Chico” Reardon, religioso americano-irlandés, naturalizado

brasileiro, infelizmente falecido em 1999.

25. Qutros grupos ligados aos direitos humanos também faziam visitas
eventuais a penitenciarias e carceragens, em geral apds algum episédio de
violéncia. Nenhum deles, porém, teve a presenga constante que foi a marca da

Pastoral.

26. Disponho de dados somente do estado de Sdo Paulo, onde funcionam
Conselhos em 54 comarcas; 23 tém Conselhos inativos, e em 62 ndo ha

Conselhos. Inexistem dados qualitativos.

27. Entrevista com Tania Kolker, vice-presidente do Conselho da Comunidade

do Rio de Janeiro, julho de 2001.

28. Também é minima a interacdo com as autoridades estaduais formalmente
responsaveis pela inspecdo das prisdes: o juiz responsavel pela penitenciaria

local, a corregedoria da administracdo penitenciaria, o Conselho Penitenciario
local (fundamentalmente, um quadro de concessdo de liberdade condicional) e

o Ministério Publico.

29. Consta que estd sendo desenvolvido um projeto, financiado pelo Reino
Unido, que visa criar uma inspetoria penitenciaria no Brasil, inicialmente em

nivel estadual, e discute-se a capacitacdo dos Conselhos.

30. De acordo com dados da Federacdo das Empresas de Seguranga Privada, em
1985 o coeficiente de policiais para segurancas particulares era de 3 por 1.

Em 2000, essa proporcdo havia se invertido: cerca de 1.200 empresas privadas
empregavam 400 mil segurangas registrados e outros 600 mil guardas informais,

com uma receita global de 4,5 bilhdes de délares, em 2000.
31. 0 Brasil tem seis penitencidrias semiprivatizadas no estado do Parana.

32. As Nagodes Unidas recomendam que nenhuma penitenciaria tenha mais de
500 detentos, pois as autoridades tendem a perder o controle sobre as

unidades de grande porte.

33. Financiadas com recursos da Socio-Legal Studies Association, do Reino

Unido.

34. A ONG recebe um valor fixo por detento para alimentacdo, manutengdo
predial etc. Como a compra dos bens e servigos é feita por uma entidade
privada, ndo ha limitagdes de processos licitatérios e a ONG pode demitir
funcionéarios com mau desempenho. O custo por detento em um CR é metade
do custo correspondente em uma penitencidria estadual, e um tergo do custo

verificado nas poucas unidades semi-privatizadas.
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35. 0 diretor de Braganca, um policial civil, admitiu, durante uma conversa
em 1999, que tinha problemas com seus funcionarios: “dois sdo bé&bados, dois
sdo desequilibrados e os outros dois sdo bons e tém de ficar vigiando os
demais”. Fica evidente que a sociedade civil local mais do que compensa o
pessoal penitenciario convencional, que precisa se adaptar ao ethos incomum

dos CRs.

36. Nao ha medicdo sistematica do indice de reincidéncia — por instituicao,
por estado, ou em nivel nacional. As bases de dados nacionais para identificar

os infratores contumazes ainda ndo foram operacionalizadas.

37. A penitenciaria da APAC em Caruaru, Pernambuco, organizava oficinas

de arte pai-filho e passeios ao zooldgico.

38. D. Putnam, Comunidade e democracia: uma experiéncia da Italia. Rio de
Janeiro: FGV, 1996.

39. Ver “Informativo Institucional” em <http://www.conseg.sp.gov.br/conseg/

downloads.aspx>. Acesso em 15 mar. 2005.

40. “Regulamento dos Conselhos Comunitarios de Seguranga’, Secretaria de
Estado de Seguranga PUblica de Santa Catarina, Conselho Superior de

Seguranga Publica, maio de 2001.
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RESUMO

Este artigo analisa a advocacia de interesse publico no contexto da Europa
Centro-Oriental sob duas perspectivas: seu fundamento conceitual e as
implicagbes praticas de estratégias para a protegdo dos direitos humanos e
a promogio da democracia. E aponta que o significado do termo
“interesse publico” é menos importante do que a questio de quem
participa do processo de sua defini¢io e por quais meios isso ¢ feito. A
partir do caso americano, o artigo desdobra trés diferentes concepgoes de
advocacia de interesse publico: a social, a substantiva e a processual.
Vdrios objetivos estratégicos derivam dessa andlise: a ampliagao do uso de
instrumentos legais pelas organizagoes da sociedade civil para fortalecer o
discurso na esfera publica; a aproximagio entre teoria e prética nos cursos
superiores de direito; e a promogio da cooperagio entre os diferentes
atores — associagdes de advogados, érgios administrativos e organizagoes
nio-governamentais —, para a consolida¢iao de um principio de igual

acesso 2 justi¢a para todos. [Original em inglés.]
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QUEM DEFINE 0 INTERESSE PUBLICO?

Estratégias do direito de interesse publico
na Europa Centro-Oriental™

Edwin Rekosh

Nos paises das regides central e oriental da Europa — e de
forma genérica em toda a Europa continental —, a expressao
“direito de interesse publico” nio ¢ usada com freqiiéncia,
embora j4 comece a ser adotada. O mais importante ¢ que
sao cada vez mais numerosos os profissionais e ativistas da
drea juridica que de fato adotam estratégias do direito de
interesse publico, independente do fato de identificd-las com
essa denominacio.

Ao discutir como o direito de interesse publico se
relaciona com a Europa Centro-Oriental, gostaria de me
deter em dois aspectos especificos dessa nogao. Primeiro,
seu fundamento conceitual, que se admite ser problemdtico;
segundo, as implica¢bes priticas das estratégias para proteger
os direitos humanos e promover a democracia e o Estado de
Direito.

J4 é lugar-comum entre os que tém estudado o fendmeno
do direito de interesse publico, nos Estados Unidos e alhures,
exasperar-se diante da necessidade de apresentar uma definigao
que possa ser generalizada ou que implique alguma precisao
intelectual. Muitos preferem aderir ao famoso comentério do
juiz Stevens, da Suprema Corte americana, sobre a pornografia:
“Reconhe¢o quando vejo”.

Em vez de me empenhar em dar uma defini¢ao universal,

* Este artigo é uma versao
revista e ligeiramente ampliada
de uma palestra realizada na
Universidade Européia, em
Budapeste, em 22 de novembro
de 2000. © 2005 Public
Interest Law Initiative/

Columbia University Kht.
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1. L. Brandeis, “The
Opportunity in the Law”.
American Law Review, v. 39,

pp. 55-63, 1905.

acredito ser mais dtil examinar as multiplas camadas de
significados presentes nessa expressao. Ao menos trés concepgoes
distintas de “interesse puiblico” e de “direito de interesse piblico”
merecem ser exploradas. A idéia de “direito de interesse publico”
originou-se nos Estados Unidos, portanto trata-se de um bom
lugar para comegarmos. Uma das primeiras pessoas a articular o
fundamento conceitual do direito de interesse publico, muitos
anos antes de tal nogao ser amplamente adotada, foi o advogado
Louis Brandeis, que mais tarde veio a se tornar juiz da Suprema
Corte dos Estados Unidos. Em uma célebre palestra a Harvard
Ethical Society, em 1905, ele afirmou: “Em vez de manter uma
posi¢ao de independéncia entre os ricos e o povo, preparados
para refrear excessos de ambos os lados, inimeros advogados
competentes consentiram em se subordinar as grandes
corporagdes, negligenciando sua obrigagao de usar seus poderes
para proteger a popula¢iao”. Afirmou ainda: “A grande
oportunidade dos advogados americanos é, e serd, erguer-se
novamente, como fizeram no passado, prontos para proteger
também os interesses do povo”.!

A leitura da histéria feita pelo juiz Brandeis pode ser
questiondvel, e ele fornece escassas justificativas tedricas;
contudo, essas duas frases apreendem a esséncia da maneira
pela qual os defensores do interesse ptblico nos Estados Unidos
comegariam a definir a si mesmos, décadas mais tarde.

O reboli¢o social da década de 60 acabou por criar
condig¢bes para difundir as mdximas do juiz Brandeis, e
muitos bacharéis em direito americanos passaram, ji na
década de 70, a se auto-identificar “advogados do interesse
publico”, para se diferenciar daqueles que se “subordinavam
as grandes corporagdes” mencionados pelo juiz Brandeis.
Atribufam-se o papel de representantes dos interesses dos
pobres e demais sub-representados na sociedade, em parte
para equilibrar a desproporcional influéncia de interesses
economicamente poderosos.

No entanto, se ¢ possivel dizer que alguns advogados
americanos praticam o direito de interesse publico, onde
podemos encontrar o corpo de leis de interesse publico que
eles aplicam? Onde estd codificado o direito de interesse
publico? Essa questao, que provavelmente soaria tola para
muitos desses advogados americanos, nao ¢ inventada. Ao
ouvir-me falar sobre algumas das preocupagées fundamentais
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da comunidade ligada ao direito de interesse publico, nos
Estados Unidos e em outros lugares, mais de um advogado do
Leste Europeu solicitou-me um modelo dessas leis que pudesse
ser adotado em seu préprio pais.

Como definir o conceito de interesse piblico?

Entio, o que ¢ o direito de interesse publico, jd que no possui
um corpo de leis? Nos Estados Unidos, a resposta a essa
pergunta estd na prépria origem da expressio. Ela nio foi
adotada para descrever um campo especifico do direito, mas
para identificar quem estava sendo representado por aqueles
advogados. Em vez de defender interesses econémicos dos
poderosos, haviam optado por advogar em defesa do “povo” —
nas palavras do juiz Brandeis. Isso nio significa que todos os
advogados de interesse publico nos Estados Unidos se véem
como defensores dos pobres. O campo do direito de interesse
publico americano abarca uma multidao de objetivos: direitos
civis, liberdades civis, direitos do consumidor, prote¢io
ambiental e assim por diante. Mas em sua origem esse campo
estd mais diretamente ligado a idéia de contrabalancar a
influéncia dos interesses econdmicos poderosos no sistema
juridico; independentemente de seus objetivos, os advogados
de interesse publico americanos continuam a ser inspirados
pela ética do “lutar pelo jodo-ninguém”. Chamarei a isso de
concepeao social do direito de interesse publico.

Uma segunda concepgio do direito de interesse ptblico
pode ser pensada como substantiva. Tal abordagem comega
com a pergunta: ‘O que é exatamente o ‘interesse publico’
presumivelmente protegido por esses advogados, e quais sao
suas implicacdes substantivas, doutrindrias?”. Bem, mesmo sem
haver um cédigo de leis de interesse publico, hd intimeras
referéncias ao “interesse publico” na legislagio e na
jurisprudéncia dos Estados Unidos e de outros paises. Na
verdade, uma rdpida busca nos bancos de dados da Justica
Federal americana localizou mais de 300 leis assim identificadas.

Por um capricho, decidi procurar o termo “interesse
publico” em alguns diciondrios de direito e quase me surpreendi
ao verificar que os editores haviam ousado apresentar uma
defini¢ao. Decerto, trata-se de uma clara indicagio de que a
nogio de “interesse publico” possui implica¢bes doutrindrias.

EDWIN REKOSH
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2. Bryan A. Garner (ed.),
Black’s Law Dictionary.

7. ed. St. Paul, Minn.: West
Publishing Co., 1979.

3. Steven H. Gifis, Law

Dictionary. 4.ed. Nova York:

Barron’s Educational

Services, 1996.

4. Freedom of Information
Act, 5 USC, paragrafo 552
(@)(@) (A (ii).

Quando cursei a faculdade de direito (nos Estados Unidos),
todo estudante possuia um exemplar do diciondrio juridico
Black. Eis como esse respeitado diciondrio define interesse
publico: “(1) O bem-estar geral do publico que assegura
reconhecimento e prote¢do; e (2) Algo em que o publico como
um todo possui interesse; em especial um interesse que
justifique a regulamentagao por parte do governo”.”

Dificil imaginar defini¢io mais tautoldgica. Significa
pouco mais do que dizer que o interesse publico consiste no
interesse legal do publico. Serd que isso leva a algum lugar?

A definigiao apresentada no Barron, outro diciondrio
juridico, faz um pouco mais de sentido. Tal como o anterior,
afirma que interesse pablico é “aquilo que representa o melhor
para a sociedade como um todo”, mas acrescenta tratar-se de
“uma determinacao subjetiva por parte de um individuo, como
um juiz ou um governador, ou de um grupo, como uma [...].
legislagao referente ao que ¢é para o bem geral de todo o
povo”(grifo nosso).’

Embora também nao seja muito rigorosa, essa defini¢ao ao

menos reconhece uma importante verdade prética. Quando um
6rgao legislativo adota uma lei que menciona o “interesse publico”,
oferece em esséncia uma sinalizagao para a discricionariedade do
Poder Judicidrio ou do Executivo. Indica que uma autoridade
executiva ou judicial deve considerar, em sua decisao sobre uma
questao especifica, uma defini¢ao necessariamente subjetiva do
que é melhor em termos de interesse ptblico. Um exemplo usado
com freqiiéncia nos Estados Unidos ¢ o dispositivo de nossa Lei
da Liberdade de Informagao, que obriga funciondrios
administrativos a dispensar ou a reduzir as taxas cobradas para
custos com a reprodu¢io de documentos requisitados, se a
“revelagdo [...] for do interesse publico, porque é provivel que
venha a contribuir significativamente para a compreensio publica
das operagdes ou atividades do governo e que nio seja
especialmente do interesse comercial do requerente”.*

Seriam muitos os resultados arbitrérios e inconsistentes,
caso os burocratas do governo nio sofressem restri¢des ao
interpretar critérios definidos de maneira tao ampla. Mas suas
decisbes sao sujeitas a revisao judicial, o que, em dltima
instincia, transfere boa parte do poder discriciondrio aos
tribunais. E os tribunais, por sua vez, tém seus préprios meios
de limitar decisdes arbitrdrias e inconsistentes.
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O interesse pablico na Europa Centro-Oriental

De que maneira tudo isso se relaciona com a Europa Central e a
Oriental? A maneira pela qual o termo “interesse ptiblico” é
utilizado como conceito substantivo nos Estados Unidos oferece
um contraponto a uma das deficiéncias gerais do processo de
desenvolvimento do Estado de Direito em virios paises da
Europa Centro-Oriental. Nao sei quantas vezes estd referido o
“interesse publico” na legislagao dos paises dessa regiao, mas
existem certamente expressdes paralelas que apresentam
semelhanca substantiva. Por exemplo, hd em muitos cédigos de
processo penal um dispositivo que estipula que os tribunais
devem garantir aos acusados a representa¢io por um advogado,
sem Onus, se “o interesse da justica® assim o exigir. A que se
refere a expressao “interesse da justi¢a’, se nao constituir também
uma codifica¢ao da discricionariedade, nos mesmos moldes em
que se utiliza “interesse puiblico” nos Estados Unidos?

Uma abordagem do direito de interesse pablico sob essa
perspectiva implicaria um poder discriciondrio por parte das
autoridades executivas — e de juizes — ao perseguir nogoes
abstratas de bem-estar geral, tal como a de justi¢a. No entanto,
isso levanta um ponto cego institucional sério, que se
desenvolveu durante o mais recente periodo de reformas.
Enquanto a administra¢io estatal possui comprovadamente
menos autoridade para legislar do que sob o regime socialista,
estando o processo legislativo no 4mbito da competéncia do
parlamento, as mudangas legislativas ampliaram cada vez mais
o poder discriciondrio dos érgaos governamentais na tomada
de decisbes. Apesar disso, foi pouca a atengio ao
estabelecimento de padrées e priticas significativos para dar
orientagio individual aos funciondrios publicos para o exercicio
desse arbitrio. Disso resultou uma implementa¢io desigual da
lei e uma ineficiéncia nos mecanismos criados para manter a
credibilidade do governo diante da populag¢io.’

A situagdo ¢ semelhante no que se refere ao Judicidrio,
pois o exercicio do arbitrio por parte dos juizes também estd
bem pouco desenvolvido na Europa Centro-Oriental. Ewa
Letowska, a primeira ombudswoman da Polonia — atualmente
juiza da Suprema Corte Administrativa do pais — explicou
brevemente como tal situa¢ao estd enraizada na herancga
socialista: “Os tribunais [sob o direito socialista] eram limitados

EDWIN REKOSH

5. Ver E. Rekosh (ed.), The
Vicious Circle: Weak State
Institutions, Unremedied
Abuse and Distrust.
Budapeste: Open Society
Institute, 2005.
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6. Ewa Letowska, Response to
Questionnaire for Guidance for
Promoting Judicial

Independence and Impartiality.
Washington, DC: USAID, 2001

(arquivo do autor).

* A expressdo civil law se
refere ao sistema de tradicao
romanico-codificada, enquanto
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sistema de tradicdo
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7. Jan Hrubala, Response to

Questionnaire, id.

8. J. Habermas, Between Facts
and Norms: Contributions to a
Discourse Theory of Law and
Democracy. (Trad. William
Rehng.) Cambridge: MIT

Press, 1989, p. 27, grifo nosso.

nao apenas pela lei; mas também em cada ato normativo. [...]
O sistema juridico nio era somente um sistema de estatutos
legais, mas também um sistema de normativas criadas pela
administra¢ao. Os tribunais afirmavam nao lhes ser permitido
[exercer] controle sobre o Executivo, mesmo que este
promulgasse uma lei inconstitucional”.®

Em conseqiiéncia desse contexto, o raciocinio juridico em
paises pds-socialistas, em comparagao com outros paises de civi/
law,* tende a depender ainda mais da interpretagio estrita do
direito positivo, dispondo-se muito menos a enfrentar resultados
inconsistentes, ilégicos ou inconstitucionais produzidos pela
aplicagdo literal da lei. Essa afirmagao ampla é decerto aplicdvel
em graus diferentes de acordo com o pais, a cultura juridica
vigente e outros fatores. A Eslovdquia oferece um bom exemplo
de pais onde esse ponto pode ser demonstrado com facilidade.
Jan Hrubala, ex-juiz e atualmente chefe do Departamento
Anticorrup¢io do Governo, descreve a situagao em seu pais da
seguinte maneira: “Apesar das mudangas democriticas na
sociedade, certos representantes da classe juridica continuam a
se comportar como se os juizes nada mais fossem do que
servidores publicos cuja obrigagdo ¢ satisfazer a vontade dos
detentores atuais do poder e aceitar sem reservas as decisdes dos
funciondrios da administragao publica”.”

Isso nos leva a terceira concepgao de direito de interesse
publico, talvez a mais relevante para a Europa Centro-Oriental,
e provavelmente a que melhor se articula com a nogao
processual de esfera publica, conceito estreitamente associado
a Jiirgen Habermas, que afirma:

A sociedade civil é composta por associagoes, organizacées e
movimentos que emergem mais ou menos espontaneamente e que,
sintonizados com a ressondncia dos problemas de dmbito social
nas esferas da vida privada, selecionam tais reagies e as
transmitem, de maneira ampliada, para a esfera piblica. O nilcleo
da sociedade civil compreende uma rede de associagies que
institucionalizam discursos de resolucio de problemas de interesse

geral no quadro das esferas piiblicas organizadas.®

Para Habermas, um férum aberto ao debate — que ele rotula
de esfera publica — constitui o elemento critico da democracia.
O que isso tem a ver com direito de interesse ptblico? Eu diria
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que, para a Europa Central e Oriental, tem tudo a ver. Para
aqueles que participaram da criagio de um movimento de
direito de interesse publico nos Estados Unidos no final da
década de 60 e durante a de 70, a nogao de esfera publica, bem
como o papel da sociedade civil dentro dela, nao constituia o
problema principal. Suas preocupagbes eram outras; em
particular, como mencionei anteriormente, pretendiam corrigir
os desequilibrios surgidos pelo fato de os advogados
privilegiarem os interesses econdmicos mais poderosos da
sociedade.

Eles nio estavam tao interessados em discutir a natureza
da esfera publica, porque tal aspecto da vida politica americana
estava ativo e passava bem, apesar do rebolico social dos anos
60 — ou talvez mesmo em conseqiiéncia dele.

O contraste com a sociedade européia foi explorado pela
primeira vez por Tocqueville, mas uma observadora mais
relevante para nossos propésitos foi Hannah Arendt. Pouco
depois de se mudar para Nova York, em 1946, ela escreveu em
uma carta a Karl Jaspers, um de seus mentores:’ “as pessoas aqui
se sentem responsdveis pela vida publica de um modo como
jamais vi em um pais europeu”. Para exemplificar o motivo de
sua generalizagdo, Arendt citou a tempestade de protestos que
se seguiu a detengdo em campos de concentragio de americanos
descendentes de japoneses, durante a Segunda Guerra Mundial.
Relatando uma experiéncia pessoal, ela escreveu na carta:

Eu visitei na época wma familia americana na Nova Inglaterra.
Eram pessoas absolutamente comuns — o que se chamaria de
‘pequena burguesia” na Alemanha — e, tenho certeza, nunca
tinham visto um japonés na vida. Como fiquei sabendo depois,
eles ¢ muitos de seus amigos escreveram imediata e
espontaneamente a seu representante no Congresso, insistindo nos
direitos constitucionais de todos os americanos, independente de
sua ascendéncia, e declarando que, se algo daquele género podia
ocorrer, eles mesmos jd ndo se sentiam mais seguros (essas pessoas
eram de ascendéncia anglo-saxa, suas familias moravam no pais

hd vdrias geragoes etc.).

Os defensores dos direitos humanos na Europa Centro-Oriental
ficariam felizes, mas espantados, se deparassem com um
comportamento andlogo. Na Hungtia, por exemplo, o governo

EDWIN REKOSH
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adotou uma admirdvel politica educacional legal para diminuir
a discriminagao dos ciganos, uma minoria étnica marginalizada,
revertendo a ampla segregacao de facto dessa populagio no
sistema escolar.'® Essa politica foi fundamentalmente movida
por padrdes internacionais e europeus, pela pressao politica
dos préprios ciganos e pela boa intengao de um circulo
dedicado, porém pequeno, de tecnocratas, especialistas em
educagio e organizagbes nio-governamentais. No entanto, hd
uma notdvel auséncia de apoio engajado por parte da maioria
da populagio.

Ao longo de décadas, e até época recente, a esfera publica
na Europa Central e Oriental esteve dormente. O conceito de
“interesse publico”, entretanto, ndo se achava de modo algum
ausente da teoria juridica socialista. Teoricamente, a principal
fungao da Prokuratura era proteger o interesse piblico, munida
de san¢des criminais e civis. Mas a grande diferenca em relagao
aos conceitos liberais que compdem o direito de interesse
publico gira em torno da nog¢ao de esfera publica. Nao havia
espago na teoria juridica socialista para vozes alternativas
competindo por serem ouvidas no processo discursivo
imaginado por Habermas. Os limites da consideragio aos
interesses publicos em geral eram definidos pela cipula, em
um processo nao-democrdtico, e implementados de maneira
hierdrquica rigorosa pelas autoridades executivas e, nos
tribunais, pela todo-poderosa procuradoria.

Esse estado de coisas também tem implicagbes para a
importincia do raciocinio juridico mencionado anteriormente.
A heranga do sistema legal socialista corréi nossa confianga no
poder discriciondrio das autoridades executivas e justifica a
necessidade de estimular e desenvolver as fungoes discriciondrias
do Judicidrio. Além disso, o legado dessa abordagem permanece
evidente nas limitagdes da prépria linguagem usada para
distinguir entre estatal e ptblico em paises que foram socialistas.
O interesse do Estado equivale ao interesse publico, e
literalmente inexiste um vocabuldrio que distinga os interesses
publicos daqueles do Estado, nos idiomas nacionais
correspondentes.

Apesar do contraste com o estado saudédvel da esfera publica
nos Estados Unidos, esse aspecto também estava presente quando
o campo do direito de interesse publico comegou a se definir,
nas décadas de 60 e 70. Um paradigma é Thurgood Marshall,
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que continuou a tradigio de Louis Brandeis ao servir como
diretor e principal advogado do Fundo de Defesa Legal da
National Association for the Advancement of Colored People
(NAACP) — a primeira organizagao de defesa dos direitos civis
nos Estados Unidos —, antes de se tornar juiz da Suprema Corte.
Em um discurso na American Bar Association,* em 1975, o juiz
Marshall declarou:' “O direito de interesse publico busca
preencher algumas lacunas em nosso sistema legal”. Como era
de se esperar, ele estava enfatizando os aspectos da reforma
juridica do direito de interesse publico. Ele e seus predecessores
vinham assumindo tal abordagem, havia décadas — em nome de
organizagdes nao-governamentais como a NAACP e a American
Civil Liberties Union (ACLU) —, antes da expansdo e da
consolida¢ao do campo do direito de interesse piblico na América
dos anos 70. O juiz Marshall prosseguiu o discurso reconhecendo
as importantes contribui¢ées obtidas pelos advogados do direito
de interesse publico para seus clientes, os individuos sub-
representados da sociedade, mas foi além ao dizer:

Mais fundamentalmente, talvez, eles fizeram nosso processo legal
Sfuncionar melhor. Expandiram o fluxo de informagées para
aqueles que tomam decisoes. Possibilitaram que administradores,
legisladores e juizes avaliassem o impacto de suas decisoes para
todos os interesses e minorias afetados. E, ao ajudar a abrir as
portas para nosso sistema juridico, aproximaram-nos um pouco

mais do ideal de justi¢a igual para rodos.

Portanto, a0 menos na concepgao do juiz Marshall, ampliar e
fortalecer a esfera puiblica constitui um importante objetivo do
direito de interesse publico também nos Estados Unidos. A
distingdo a ser feita em relagao a Europa Centro-Oriental pode
ser de grau bem mais dramdtico, pois a esfera puablica terd de ser
criada a partir do zero, ou reanimada apés décadas de dorméncia.

Agora, retornamos 4 pergunta “‘Quem define o interesse
publico?”. Em uma sociedade liberal, a resposta talvez seja:
vocé e eu. Todos somos participantes da defini¢ao do que é —e
do que nio é — de interesse publico, sendo o interesse publico
elaborado no debate resultante de valores e opinides. A questao
é: nao precisamos nos preocupar tanto com o que ¢ o interesse
publico, quanto com quem consegue participar de sua definigao
e mediante quais meios.

EDWIN REKOSH

* Associagdo Americana de
Advogados, equivalente a
Ordem dos Advogados do
Brasil (0AB). [NT]
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Chegamos aqui as implicagoes estratégicas dessa andlise
conceitual. Descrevi trés abordagens distintas para a
conceitualiza¢io de direito de interesse publico: a concepgao
social, a substantiva e a processual. Tomando-as em ordem
inversa, comegarei pela concepgao processual da esfera publica.

Concepgao processual. Na Europa Centro-Oriental, a nogao
de esfera publica possui implicagdes estratégicas de
extraordindria importincia para advogados e ativistas que
trabalham com direitos humanos e outras questdes de
interesse puablico. Se admitirmos que um elemento critico
do desenvolvimento democrdtico é a expansio da esfera
publica, isso implica uma abordagem da lei radicalmente
diferente — a0 menos do ponto de vista histérico — da
tendéncia dominante na regido. A lei é um dos principais
pilares da governanga. Mas, se aceitarmos que a lei deve ser
produto do debate na esfera pablica, em vez de uma entidade
monolitica recebida de alguma autoridade superior, entao
devemos dar oportunidades para contestar a lei. Assim, ela
passa a ser instrumental, ndo apenas para as autoridades
governamentais, mas para todos. Nao se trata mais de mero
instrumento de controle social, e sim de um férum para a
resolucio de conflitos e a elaboracio de no¢oes concorrentes
daquilo que ¢ de interesse publico.

O que significa isso na prética? Significa que organizagdes
nio-governamentais direcionadas para objetivos sociais amplos,
como os direitos humanos, podem e devem acrescentar o sistema
legal a seu arsenal. E podemos ver claramente que isso estd
acontecendo. A utiliza¢ao estratégica e instrumental da legislagao
de direitos humanos fica evidente na adogao, pelas ONGs, dos
mecanismos da Corte Européia de Direitos Humanos.

No entanto, uma dependéncia excessiva da Corte Européia
como principal férum para a reconcilia¢ao do interesse publico
mediante a aplicagao de normas internacionais gera seus
préprios problemas. A Corte cobre uma jurisdigao imensa,
ainda em expansdo. Nio ¢ pritico que ela seja o tinico campo
de batalha para resolver questdes de interesse publico.
Precisamos fortalecer a capacidade dos sistemas juridicos
nacionais de enfrentar reivindicag¢oes de interesse publico que
rivalizem entre si, tal como faz a Corte Européia; caso contrério,
o componente legal da esfera publica nao estaria de fato na
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esfera publica, permanecendo apenas 14 em Estrasburgo.

Isso quer dizer que as organizagdes nao-governamentais
devem ser criativas e buscar maneiras de, parafraseando
Marshall, abrir as portas para seus préprios sistemas juridicos.
Em outras palavras, devem pressionar os tribunais comuns para
que considerem a andlise constitucional e o direito
internacional, ao aplicar as leis nacionais, utilizando melhor
os tribunais e féruns constitucionais em revisdes judiciais,
ampliando a participagio publica nos procedimentos
administrativos e garantindo maior acesso as informagoes
mantidas sob controle do Estado.

Alguns argumentariam que essas estratégias legais sao mais
apropriadas ao sistema do common law do que i tradigao do
civil law. Eu responderia que, antes de tudo, tal distingao é
freqiientemente exagerada, uma vez que as abordagens do
common law e do civil law vém convergindo hd décadas e, o
que ¢ mais importante, acredito que tais medidas constituem
um antidoto necessdrio a hibitos que remontam a décadas,
formados no contexto de uma esfera piblica debilitada.

Concepgao substantiva. Outro componente da pauta
estratégica dos advogados e ativistas voltados para o interesse
publico putativo na Europa Centro-Oriental se refere ao que
classifiquei como concepgio substantiva do direito de interesse
publico. A incorporagio explicita da discricionariedade na lei
torna-se um complemento fundamental dos objetivos
estratégicos ji4 mencionados. Isto, por sua vez, depende de os
administradores e juizes reavaliarem seus papéis e adotarem
novas linhas de raciocinio, menos usuais. Resumindo, em
muitos paises da Europa Central e Oriental, percebe-se a
necessidade de uma mudanga cultural mais ampla.

Como poderia isso acontecer? Muitos alegam que um
obstéculo central é a chamada mentalidade dos juizes. Em outras
palavras, a cultura legal nio ¢ propicia. Bem, se concordarmos
que o raciocinio judicial estd atrelado a cultura legal, entao faria
sentido centrar o foco nas faculdades de direito. Faculdades de
direito constituem também “fibricas” de cultura legal. E 14 que
os futuros advogados, promotores e juizes aprendem a pensar
como futuros advogados, promotores e juizes.

Assim, os objetivos estratégicos fundamentais dentro das
faculdades de direito deveriam ser: aperfeicoar a capacidade de

EDWIN REKOSH
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pensamento critico dos bacharéis em direito e inserir aspectos
préticos da lei tal como é aplicada, para desafiar o mito em que a
lei é concebida como um reino monolitico e positivista de teoria
pura. Felizmente para os advogados de interesse publico, as
faculdades de direito vém mostrando uma extraordindria vontade
de aproximar a teoria da prética. Tanto os estudantes quanto os
professores observam cada vez mais a falta de entrosamento entre
a lei tal como ¢ percebida no ambiente plicido da faculdade de
direito e sua existéncia de fato, no turbulento mundo externo. O
ripido crescimento da obrigatoriedade de estdgios em assisténcia
judicidria gratuita, onde os estudantes aprendem enquanto prestam
assisténcia a clientes reais, constitui apenas um dos indicadores
dessa tendéncia.

Estratégias semelhantes sao recomendadas para escolas de
administragdo publica e outros cursos destinados a treinar e
aumentar a competéncia profissional dos administradores
publicos. Um desafio especifico nessa drea é o fato de que o
estudo administrativo da lei e sua prdtica nao receberam a
mesma atengio dispensada ao Judicidrio durante a tltima
década de reformas na Europa Centro-Oriental. Em
conseqiiéncia, hd a necessidade preliminar de estudar e
compreender o modo pelo qual estao de fato sendo tomadas as
decisbes administrativas, e identificar que tipo de treinamento
viria a ser mais eficaz.

Concepgao social. Por fim, a concepgao social de direito de
interesse publico estd comegando a ter relevincia estratégica
também na Europa Centro-Oriental. Basta olhar para as
elucubragoes de George Soros, ferrenho defensor do mercado
livre, para encontrar provas disso. Primeiro, em um artigo
polémico intitulado “The Capitalist Threat”,'> e depois, em
livros subseqiientes, incluindo Open Society: Reforming Global
Capitalism, Soros faz lembrar o juiz Brandeis. Na introdugao
de Open Society, ele escreve: “Os fundamentalistas do mercado
sustentam que o interesse publico é mais bem servido quando
as pessoas podem seguir seus proprios interesses. Trata-se de
uma idéia atraente, mas ¢ apenas uma meia-verdade. O mercado
presta-se eminentemente a luta pelos interesses privados, porém
nio ¢ concebido para cuidar do interesse comum”."

A lacuna identificada por Soros e por outros na Europa
Central e na Oriental é a mesma para a qual o juiz Brandeis
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chamava a aten¢ao nos Estados Unidos, na virada do século
passado. A lei e os advogados a servigo do que Soros chama de
“fundamentalismo de mercado” correm o risco de tornarem-se
meros subordinados das grandes empresas, como censurava
Brandeis. E evidente que poucos discordariam da opinizo de
George Soros de que o interesse publico é em parte servido
por individuos que perseguem seus préprios interesses privados.
Mas, como Soros oportunamente argumentou, o mercado
sozinho jamais abordard muitos dos aspectos importantes de
interesse publico.

Um exemplo desse tipo de falha do mercado refere-se ao
acesso aos servigos de advocacia. Na Europa Centro-Oriental,
onde os servicos de advocacia estao cada vez mais sujeitos as
regras do mercado livre, um nimero crescente de individuos
tem recebido tratamento de segunda categoria por parte do
sistema juridico. Em outras palavras, estamos nos afastando
ainda mais do ideal de igual acesso 4 justiga para todos.

Para ativistas e advogados de interesse publico, a
implicagio estratégica estd em dedicar mais atengio aos
mecanismos — de fontes estatais ou privadas — capazes de
ampliar as oportunidades de ajuda legal para aqueles excluidos
pelos pregos proibitivos do mercado.

Concluindo, podemos identificar diversas estratégias criticas para
a sustenta¢ao da rede de valores e ideais presente no conceito de
direito de interesse publico. Primeiro, as organiza¢bes nao-
governamentais podem e devem fazer uso mais eficiente da lei
como instrumento para alcangar propdsitos sociais, o que
contribuiria para o desenvolvimento de uma esfera publica mais
vigorosa. Além disso, os mestres de direito — que preparam os
futuros bacharéis — devem continuar a aproximar teoria e pratica,
empenhando-se em aprimorar o raciocinio critico dos futuros
juizes e demais profissionais da 4rea juridica. Associada a esse
esfor¢co, hd a necessidade de compreender melhor o
funcionamento dos processos administrativos e desenvolver
instrumentos para aprimorar o exercicio do poder discriciondrio
também por parte dos servidores publicos. Finalmente, as
associagoes de advogados, os tribunais, os érglos estatais e as
organiza¢des nao-governamentais devem explorar novas formas
de colabora¢io para assegurar ajuda legal adequada,
aproximando-nos do ideal de igual acesso a justica para todos.

EDWIN REKOSH

Traducdo: Regina de Barros

Carvalho e Jonathan Morris
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RESUMO

O objetivo do artigo ¢ analisar diferentes linhas de trabalho das
organizagdes de direitos humanos que atuam no campo dos direitos
econdmicos, sociais e culturais. Nesse sentido, a partir da defini¢io das
principais caracteristicas desses direitos e de sua estrutura, é analisada a
possibilidade de exigi-los nas instincias judiciais, enfocando também os
problemas e os limites das estratégias de tutela judicial. Na segunda
parte, ¢ abordado o debate sobre o papel dos tribunais em questoes
vinculadas a politicas sociais e examinado, sob a perspectiva das
organizagdes de direitos humanos, o aparente impasse entre as
estratégias de incidéncia judicial e as de incidéncia politica, bem como

sua possivel articulagio. [Original em espanhol]
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LINHAS DE TRABALHO EM DIREITOS ECONOMICOS,
SOCIAIS E CULTURAIS: INSTRUMENTOS E ALIADOS*

Victor Abramovich

A estrutura dos direitos econémicos,
sociais e culturais e as possiveis estratégias judiciais**

Quem defende a tese de um “defeito de origem” nos direitos
econdmicos, sociais e culturais enquanto direitos demanddveis
acredita que o cerne da impossibilidade de se conseguir sua
exigibilidade estd em sua prépria natureza. Os argumentos usados
pelos opositores da aplicacao judicial dos direitos econémicos,
sociais e culturais se baseiam na diferenca entre a natureza desses
direitos e a natureza dos direitos civis e politicos.

Um dos aspectos sempre reiterados para sustentar a pretensa
distin¢ao dos direitos civis e politicos em relagao aos econémicos,
sociais e culturais é o suposto cardter de obrigatoriedade negativa
do primeiro género de direitos, enquanto os direitos econémicos,
sociais e culturais implicariam o nascimento de obrigagdes positivas
que, na maioria dos casos, deveriam ser liquidadas com recursos
do erdrio publico." De acordo com essa posi¢ao, as obrigacoes
negativas se esgotariam em um “nao fazer” por parte do Estado:
nio deter arbitrariamente as pessoas, nio aplicar penas sem
julgamento prévio, nao restringir a liberdade de expressao, nao
violar a correspondéncia nem os papéis privados, nao interferir na
propriedade privada etc. A estrutura dos direitos econémicos,
sociais e culturais se caracterizaria, ao contrario, por obrigar o

* Este artigo foi elaborado com

a colaboragdo de Julieta Rossi.

** Esta parte do texto
expressa as conclusdes de um
trabalho de pesquisa mais
amplo, elaborado em conjunto

com Christian Courtis (2002).

Ver as notas deste texto a
partir da pdgina 213.

As referéncias bibliograficas
das fontes mencionadas neste
texto estdo na pdgina 221.
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Estado a fazer, ou seja, a prestar atendimento positivo: fornecer
servigos de sadde, assegurar a educagio, preservar o patriménio
cultural e artistico da comunidade.

No primeiro caso, bastaria limitar a atividade do Estado,
proibindo sua atuagdo em algumas 4reas. No segundo, o Estado
deveria necessariamente alocar recursos para prestar os servigos
exigidos, de forma positiva.> Essas distingdes tém como base uma
visao distorcida e “naturalista” do papel e do funcionamento da
mdquina estatal, que coincide com a posi¢io de um Estado
minimo, responsdvel por garantir apenas justica, seguranca e
defesa.> Entretanto, até para os pensadores mais tipicos da
economia politica cldssica, como Adam Smith e David Ricardo,
era mais do que ébvia a inter-relagao entre as supostas “obrigagoes
negativas” do Estado — em especial quanto a garantia da liberdade
de comércio — e uma longa série de obrigagtes positivas vinculadas
a manutencao das institui¢oes politicas, judiciais, de seguranga e
defesa, condi¢ao necessdria para o exercicio da liberdade individual.

Smith, por exemplo, atribui ao Estado um papel ativo na
criagao das condigbes institucionais e legais para a expansao do
mercado.* O mesmo cabe assinalar com relagao a muitos outros
direitos “civis e politicos” — tal como o devido processo legal, o
acesso 2 justica, a formagao de associagdes e o direito de eleger e
ser eleito — que implicam a criagao de condigbes institucionais
correspondentes por parte do Estado (existéncia e manuten¢ao
de tribunais; estabelecimento de normas e registros que tornem
juridicamente relevante a atuagao coletiva de um grupo de pessoas;
convocagio de eleigdes; organiza¢io de um sistema de partidos
politicos etc.).’

Mesmo certos direitos que parecem se ajustar com mais
facilidade a caracterizagao de “obrigagao negativa”, ou seja, que
requerem uma limitagao na atividade do Estado a fim de nio
interferir na liberdade dos cidadaos — por exemplo, a proibi¢ao de
deten¢ao arbitraria, de censura prévia a imprensa ou de violago a
correspondéncia e aos papéis privados —, acarretam intensa
atividade estatal para evitar que agentes do préprio Estado, ou
particulares, interfiram nessa liberdade, de tal modo que a
contrapartida pelo exercicio desses direitos passa a ser o
cumprimento de fung¢bes de policia, seguranga, defesa e justiga
por parte do Estado. Evidentemente, o cumprimento dessas
fungdes implica obrigagdes positivas, caracterizadas pela alocagao
de recursos, nao bastando a mera abstencao do Estado.®
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Em sintese, a estrutura dos direitos civis e politicos pode ser
caracterizada como um complexo de obrigagdes negativas e
positivas do Estado: obrigacdao de abster-se de atuar em certos
ambitos e de realizar uma série de fungoes, para garantir o gozo da
autonomia individual e impedir que seja prejudicada por outros
cidadaos. Dada a coincidéncia histérica dessa série de fungoes
positivas com a defini¢io do Estado liberal moderno, a
caracterizagao dos direitos civis e politicos tende a tornar “natural”
essa atividade estatal e enfatizar os limites de sua atuacao.

Sob essa perspectiva, os direitos civis e politicos se distinguem
dos direitos econémicos, sociais e culturais mais em uma questao
de grau do que em aspectos substanciais.” Pode-se reconhecer
que a faceta mais visivel dos direitos econdmicos, sociais e culturais
sejam as obrigacoes de fazer, e é por isso que as vezes sio
denominados “direitos-prestagao”.® Contudo, nio ¢ dificil
descobrir, quando se observa a estrutura desses direitos, a existéncia
concomitante de obrigagbes de nao fazer: o direito a satde
compreende a obrigagao estatal de nao prejudicar a satide; o direito
a educagio pressupde a obrigacao de nio piorar a educagio; o
direito a preservagdo do patriménio cultural implica a obrigacio
de nao destruir esse patrimonio.

E por essa razio que muitas das agoes legais tendentes 2
aplicagdo judicial dos direitos econdémicos, sociais e culturais sao
direcionadas para a corre¢ao da atividade estatal, quando esta deixa
de cumprir obrigagdes de nao fazer. Em suma, os direitos
econdmicos, sociais e culturais também podem ser caracterizados
como um complexo de obrigacoes positivas e negativas do Estado,
embora nesse caso as obrigacbes positivas se revistam de maior
importincia simbdlica para identificd-los. Assim, por exemplo,
Contreras Peldez, ao perceber a impossibilidade de uma distin¢ao
taxativa entre ambos os tipos de direito, afirma que para “os direitos
sociais [...] a prestagdo estatal representa verdadeiramente a
substincia, o ntcleo, o contetido essencial do direito; em casos
como o direito a assisténcia gratuita para a satide ou a educagio, a
intervengao estatal acontece todas as vezes que o direito é exercido;
a ndo-prestagio desse servico pelo Estado pressupée
automaticamente a denegacao do direito”.’

E ainda possfvel mostrar outro tipo de problema conceitual
que dificulta a distingao radical entre direitos civis e politicos, por
um lado, e direitos econdmicos, sociais e culturais, por outro,
ressaltando as limitagdes dessas diferenciagbes e reafirmando a
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necessidade de um tratamento tedrico e pritico comum em relagio
a tudo que ¢é substancial. A concep¢io tedrica — e inclusive a
regulamenta¢io juridica concreta de vdrios direitos
tradicionalmente considerados “direitos de autonomia’, que geram
obrigacbes negativas por parte do Estado — tem variado de tal
modo que alguns dos direitos classicamente considerados “civis e
politicos” adquiriram um indubitdvel aspecto social. A perda do
cardter absoluto do direito de propriedade com base no interesse
publico ¢ o exemplo mais cabal a respeito, ainda que nao seja o
tnico.' As tendéncias atuais do direito de danos de
responsabilidade civil atribuem um lugar central a distribuigao
social de riscos e beneficios como critério para determinar a
obrigacao de reparar.

O impetuoso surgimento de um direito do consumo
transformou de modo substancial os vinculos contratuais, quando
hd consumidores e usudrios participando da relagao.’' A
consideragio tradicional da liberdade de expressao e de imprensa
adquiriu dimensbes sociais que ganham forga pela formulagao da
liberdade de informag¢ao como um direito de todo membro da
sociedade — que compreende, em certas circunstancias, a obriga¢ao
positiva de produzir informagao publica. As liberdades de empresa
e de comércio sao restringidas quando seu objeto ou seu
desenvolvimento acarreta um impacto sobre a sadde ou o meio
ambiente.”” Em suma, muitos direitos que por tradi¢io estao
incluidos no catdlogo de direitos civis e politicos foram
reinterpretados do ponto de vista social, de modo que as distingoes
absolutas também nio tém razio de ser em tais casos.'”® Nesse
sentido, a jurisprudéncia dos érgaos de prote¢ao internacional de
direitos humanos e, em especial, a Corte Européia de Direitos
Humanos (CEDH), estabeleceu a obrigagao positiva dos Estados
de: remover os obstdculos sociais que impossibilitam o acesso a
jurisdi¢ao; tomar medidas apropriadas para evitar que alteragdes
ambientais cheguem a constituir uma violagao do direito a vida
privada e familiar;'* e desenvolver agoes afirmativas para impedir
riscos previsiveis e evitdveis que afetem o direito a vida."”

Dada a interdependéncia dos direitos civis e politicos com
os direitos econémicos, sociais e culturais, em muitos casos as
violagbes dos primeiros afetam também os segundos, e vice-versa.
A contundente diferencia¢io entre ambas as categorias costuma
desvanecer quando se procura identificar a violagao dos direitos
em casos concretos. Muitas vezes, o interesse tutelado por um
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direito civil cobre também o interesse tutelado pela defini¢ao de
um direito social. O limite entre uma categoria e outra ¢
certamente ténue. Quando n3o existem mecanismos diretos de
tutela judicial dos direitos econémicos, sociais e culturais no direito
interno dos Estados, ou no sistema internacional de prote¢io aos
direitos humanos, uma estratégia indireta consiste em reformular
as obrigacdes sujeitas 2 justica do Estado em matéria de direitos
civis e politicos, de modo a discutir a violagao por essa via. Tal
encaminhamento ¢ de suma importincia em paises como, por
exemplo, Espanha e Chile, onde a tutela jurisdicional, por meio
de agbes como a de amparo, se restringiu a um catdlogo fechado
de direitos denominados “fundamentais”, que em geral coincidem
com os da lista cldssica de direitos civis. Assim, fica possivel ter
acesso a tutela jurisdicional em situagoes de flagrante violagao de
um direito social. Nesse sentido, ¢ de suma utilidade consultar o
mecanismo de tutela de direitos sociais conexos com direitos
fundamentais na jurisprudéncia da Corte Constitucional
colombiana, como exemplo de uma modalidade de protegao
indireta dos direitos sociais a partir de sua intima relagio com um
direito civil ou politico.'¢

O uso do direito a vida para proteger interesses amparados
por direitos sociais é outra estratégia de prote¢ao indireta de direitos
econdmicos, sociais e culturais, adotada no nivel doméstico, mas
que poderia ser aplicada também aos mecanismos de protecio
internacional de direitos humanos. No sistema europeu, o direito
a vida tem sido utilizado como forma de proteger interesses
vinculados ao direito a satde e de exigir, do Estado, obriga¢oes
positivas de prote¢ao. No caso L. C. B. vs Reino Unido, o CEDH
afirmou que o primeiro pardgrafo do Artigo 2° da Convengao
obriga os Estados no s6 a se abster de retirar a vida de alguém,
intencional e ilegalmente, mas também a adotar medidas
apropriadas para garantir a vida. No caso em questdo, discutia-se
o alcance do dever do Estado de fornecer informagao adequada a
requerente sobre as circunstincias que poderiam ter minimizado
ou evitado a doenga de que sofria.

Também foi explorada, como estratégia de exigibilidade
indireta de reivindicagio de direitos sociais, a intima relagao entre
a escolha de um modo de vida individual e 0 aproveitamento de
bens culturais que identificam, por exemplo, uma determinada
minoria, ou um povo indigena. Nesse sentido, o direito de
autonomia — ou o direito de estabelecer um projeto de vida de
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forma auténoma — se aproxima do direito social de participar de
certas priticas ou bens culturais. Argumentou-se, por isso, que
o projeto de vida de cada membro dessa coletividade depende
profundamente do desfrute de bens culturais — lingua, religiao,
terra ancestral e prdticas econdmicas tradicionais — dos povos
indigenas."”

Poderia entdo ser dito que a adscri¢io de um direito ao
catdlogo de direitos civis e politicos, ou ao de direitos econdmicos,
sociais e culturais, tem um valor heuristico, ordenador,
classificatério; no entanto, uma conceitualizagao mais rigorosa
levaria a admitir um continuum de direitos, no qual o espago de
cada direito estaria determinado pelo peso simbélico do
componente de obrigagoes positivas ou negativas nele delineadas.
Por esse raciocinio, alguns direitos, claramente passiveis de serem
caracterizados segundo obrigacoes negativas do Estado, ficam
enquadrados no horizonte dos direitos civis e politicos — caso,
por exemplo, da liberdade de pensamento ou da liberdade de
expressao sem censura prévia. No outro extremo, alguns direitos
que em sua esséncia se caracterizam por obrigacoes positivas do
Estado estardo contidos no catdlogo de direitos econdmicos,
sociais e culturais — por exemplo, o direito 2 moradia.’® No
espago intermedidrio entre esses dois extremos hd um espectro
de direitos que conjugam uma combinagao de obriga¢oes
positivas e negativas, em graus diversos: identificar se um deles
estd na categoria dos civis e politicos, ou no grupo dos
econdmicos, sociais e culturais resulta de uma decisio
convencional, mais ou menos arbitraria.

Na mesma linha do que j4 foi dito, autores como van Hoof
ou Asbjorn Eide propéem um esquema interpretativo que
consiste em assinalar “niveis” de obrigagbes estatais que
caracterizariam o complexo identificador de cada direito,
independentemente de atribui-lo ao conjunto de direitos civis e
politicos ou ao de direitos econdmicos, sociais e culturais. De
acordo com a proposta de van Hoof," por exemplo, seria possivel
discernir quatro “niveis”: obrigag¢oes de respeitar, de proteger,
de garantir e de promover o direito em questdo. As obrigagoes
de respeitar se definem pelo dever do Estado de nao interferir
nem obstaculizar ou impedir o acesso ao desfrute dos bens que
constituem o objeto do direito. As obriga¢des de proteger
consistem em evitar que terceiros interfiram, obstaculizem ou
impecam o acesso a esses bens. As obriga¢oes de garantir
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pressupoem assegurar que o titular do direito tenha acesso ao
bem quando nio puder fazé-lo por si mesmo. As obrigagoes de
promover se caracterizam pelo dever de criar condigbes para
que os titulares do direito tenham acesso ao bem.

Como se pode ver, o raciocinio de “niveis” de obrigacoes é
perfeitamente aplicével a todo o espectro de direitos, sejam eles
classificados como direitos civis e politicos ou como direitos
econdmicos, sociais e culturais. Boa parte do trabalho dos
organismos de direitos humanos e dos 6rgaos internacionais de
aplicagdo das normas internacionais de direitos humanos em
matéria de direito a vida e direito a integridade fisica e psiquica (e
as correspondentes proibi¢des de morte e tortura) — em geral
classificados como civis e politicos — consiste em reforgar os
aspectos vinculados as obrigagbes de proteger e satisfazer esses
direitos. Diversas medidas sao utilizadas para isso, como: a
investigagao das préticas estatais violadoras; o julgamento ou o
estabelecimento de responsabilidades civis ou penais a seus
perpetradores; a reparagao as vitimas; a modificagao da legislagao
que estabelece foros especiais para o julgamento de fatos de morte,
desaparecimento e tortura; a modificagio dos programas de
formagao das forgas militares e de seguranca; e a inclusao de formas
de educagio em direitos humanos nos curriculos escolares.

Obrigagoes positivas e obrigagoes negativas

E importante repetir que a objegio  aplicabilidade judicial dos
direitos econémicos, sociais e culturais parte da consideragio
simplista de que esses direitos estabelecem exclusivamente
obrigagbes positivas, idéia que, como vimos, estd longe de ser
correta.” Tanto os direitos civis e politicos quanto os econdmicos,
sociais e culturais constituem um complexo de obrigagdes positivas
e negativas. Mas convém aprofundar essa nogio, pois de seu
aperfeicoamento dependem a extensao e o alcance da exigibilidade
de ambos os tipos de direitos.

No que se refere as obrigacoes negativas, trata-se das obrigacoes
de se abster de realizar certa atividade por parte do Estado. Por
exemplo: ndo impedir a expressao ou a difusao de idéias; nao violar
a correspondéncia; nao deter pessoas arbitrariamente; ndo impedir
a filiagao de uma pessoa a um sindicato; nao intervir em caso de
greve; nao piorar o estado de sadde da populagao; nao impedir uma
pessoa de ter acesso a educagio.
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Quanto as obrigagoes positivas, convém estabelecer algumas
distingdes que nos darao a pauta do tipo de medidas que se
pode exigir do Estado. Com certo automatismo, costuma-se
vincular diretamente as obriga¢des positivas do Estado a
obriga¢ao de dispor de fundos. Nao hd ddvida de que se trata de
um dos modos mais caracteristicos de cumprir as obrigagoes de
fazer ou de dar, em especial ao se falar em sadde, educacio e
acesso a moradia. No entanto, as obrigacdes positivas nao se
esgotam em ag¢des que se resumem a dispor de reservas
orcamentdrias para oferecer uma prestacio de servigos. As
obrigagoes de fornecer servigos podem caracterizar-se pelo
estabelecimento de uma rela¢io direta entre o Estado e o
beneficidrio da prestagao. Mas ¢ possivel, para o Estado, assegurar
o gozo de um direito por meios diferentes, com a participagao
ativa de outros sujeitos obrigados.

1. Certos direitos se caracterizam pela obriga¢ao do Estado de
estabelecer algum tipo de regulamentagao, sem a qual o exer-
cicio de um direito nao tem sentido.?! Nesses casos, a obri-
gacio do Estado nem sempre estd vinculada a transferéncia
de fundos ao beneficidrio da prestagao, mas precisamente
ao estabelecimento de normas que concedam relevéncia a
uma situagao determinada ou 4 organizagao de uma estru-
tura que se encarregue de pér em prética certa atividade. Se
quisermos dar um contetido operacional, o direito a asso-
ciar-se livremente implica a obrigacao estatal de dar rele-
vancia ou reconhecimento juridico a associagao que resul-
tar do exercicio desse direito. Da mesma forma, o direito de
constituir um sindicato ou de se afiliar a um sindicato im-
plica o direito a outorgar conseqiiéncias juridicas relevantes
a sua atuagdo. O direito politico de eleger pressupoe a pos-
sibilidade de eleger entre diferentes candidatos, o que por
sua vez implica uma regulamentagio que assegure a possi-
bilidade de virios candidatos representarem partidos politi-
cos e se candidatarem as elei¢oes. O direito a informagao
implica ao menos o estabelecimento de uma legislagao esta-
tal, tendente a assegurar o acesso a informagao de origem
diversa e a pluralidade de vozes e opinides. O direito ao
casamento implica a existéncia de uma regulamentagio ju-
ridica que outorgue alguma eficiéncia ao fato de se contrair
ndpcias. O direito A prote¢ao da familia pressupoe a exis-
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téncia de normas juridicas que confiram 2 existéncia de um
grupo familiar algum tipo de considera¢ao diferencial em
relagdo a sua inexisténcia.

O gozo desses direitos implica um complexo de normas
estabelecendo conseqiiéncias juridicas relevantes, resultan-
tes da permissao original. Mais uma vez, podem ser novas
normas permissivas (a possibilidade de uma associagao ce-
lebrar contratos, ou de um casal registrar sua moradia como
bem de familia, para protegé-la de possiveis execugoes etc.);
proibi¢oes para o Estado (a impossibilidade de impor restri-
¢oes arbitrdrias ou discriminatérias no exercicio dos direi-
tos mencionados, ou a proibi¢io de discriminar filhos nas-
cidos fora do matrimoénio); ou até de obrigagoes para o Es-
tado (reconhecer os candidatos propostos pelos partidos
politicos, ou os delegados sindicais).

Em outros casos, a obrigagio exige que a regulamentagio
estabelecida pelo Estado limite ou restrinja os poderes dos
cidadaos ou lhes imponha obrigagoes de algum tipo. As le-
gislacoes vinculadas aos direitos trabalhistas e sindicais em
geral compartilham essa caracteristica, tal como as normas
relativamente recentes que regem a defesa do consumidor e
a protecao ao meio ambiente. Assim: o estabelecimento de
um saldrio-minimo; o principio da equiparagio salarial, que
estabelece a igualdade de remuneragio diante da igualdade
de tarefas; a obrigatoriedade de descansos, jornada de traba-
lho limitada e férias pagas; a prote¢ao contra demissao arbi-
triria; as garantias dos delegados sindicais para o cumpri-
mento de sua gestao etc., teriam pouco sentido se fossem
exigiveis ao Estado apenas quando ele atua como emprega-
dor. Nas economias de mercado, o conteddo dessas obriga-
¢Oes estatais consiste em estabelecer uma regulamentagio
que se estenda aos empregadores privados. Situagao equiva-
lente é a das normas referentes a relagoes de consumo e a
obrigagbes ambientais.

H4 ainda casos em que a regulamentagio estatal pode
estabelecer limitagoes ou restrigoes a livre consignagao de
fatores econdmicos por parte do mercado, de modo a pro-
mover ou favorecer o acesso de setores com menos recur-
sos a direitos como a moradia. A regulamentagio estatal
das taxas de juros em matéria hipotecdria e a regulamenta-
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¢ao das locagoes para moradia familiar sao exemplos desse
tipo de medida. No entanto, tais restri¢bes nao se limitam
ao campo econdmico. O direito de retificagao ou resposta
¢ um bom exemplo: o Estado estabelece restrigbes a um
meio jornalistico privado em favor de um cidadio que se
sente afetado por uma informagao inexata ou ofensiva.

3. Por tltimo, o Estado pode cumprir sua obrigagao fornecen-
do servigos a populagio, de forma exclusiva ou em modali-
dades de garantia mista que incluam, além de um aporte
estatal, regulamentagbes que contemplem os cidadaos afe-
tados por restrigoes, limitagdes ou obrigagoes. As medidas
estatais de cumprimento das obrigacbes positivas podem
assumir multiplos aspectos: organizagao de um servigo pu-
blico (por exemplo, o funcionamento dos tribunais, que
assegura o direito a jurisdigao; a previsao do cargo do defen-
sor publico, que assegura o direito de defesa em juizo aos
que nio podem pagar um advogado particular; ou a organi-
zagao do sistema educacional publico); oferta de programas
de desenvolvimento e capacitagio; estabelecimento de for-
mas escalonadas publico/privadas de cobertura (por exem-
plo, mediante a organiza¢io de formas privadas de aporte
para a manutengao de obras sociais que cubram o direito a
saide das pessoas empregadas e de suas familias, e o estabe-
lecimento de um sistema publico de saide que cubra o di-
reito das pessoas nao-amparadas pela estrutura de empre-
go); administragdo publica de créditos diferenciais (por exem-
plo, os créditos hipotecdrios destinados a moradia); criagao
de subsidios; realizagao de obras publicas; prestagao de be-
neficios fiscais ou isen¢des de impostos.

Como se pode ver, o complexo de obrigacoes que um direito pode
abranger é muitissimo variado. Os direitos econémicos, sociais e
culturais se caracterizam justamente por envolver um amplo
espectro de obrigagdes estatais. Em conseqiiéncia, ¢ falsa a
afirmacdo de que s3o escassas as possibilidades de aplicabilidade
judicial desses direitos: cada tipo de obrigacao oferece um leque
de agoes possiveis, que vao desde a dendncia de descumprimento
de obriga¢oes negativas, passando por diversas formas de controle
do cumprimento de obrigagdes negativas, até chegar a exigéncia
de cumprimento de obrigagdes positivas descumpridas.
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Estratégias judiciais

Do que foi dito até agora se depreendem conclusdes que
questionam claramente a idéia de que s6 os direitos civis e politicos
estdo no Ambito da justi¢a.”* Ora, se entendemos que todo direito
gera para o Estado um complexo de obrigagbes negativas e
positivas, cabe analisar quais tipos de obriga¢io oferecem a
possibilidade de ser exigidos mediante atuagdo judicial. O
problema nos remete a uma das discussoes cldssicas em matéria
de defini¢ao dos direitos: a relagao entre um direito ¢ a agao judicial
existente para exigi-lo. Algumas das dificuldades conceituais
propostas por essa discussio — fonte constante de respostas
circulares — dizem respeito a estreita vinculagio entre a nogio
cldssica de direito subjetivo, a nogao de propriedade e o modelo
de Estado liberal.?® As nogdes substanciais e processuais préprias
da formagao juridica continental tradicional surgem em boa parte
do marco conceitual determinado por essa vinculagao; por isso,
muitas das respostas quase automdticas diante da possivel aplicacao
judicial aos direitos econdmicos, sociais e culturais insistem em
mostrar a falta de agbes ou garantias processuais concretas que
tutelem esses direitos.

Algumas das facetas apontadas se referem ao cardter coletivo
de muitas reivindicacoes vinculadas a direitos econdmicos, sociais
e culturais. Referem-se também & inadequagio da estrutura e da
posi¢ao do Poder Judicidrio para impor obrigagoes que exigem
dos poderes politicos disponibilidade de fundos para seu
cumprimento ou a desigualdade que geraria o sucesso de algumas
agoes individuais nas quais se tornasse exigivel um direito,
enquanto se mantivesse a situagao de descumprimento nos demais
casos idénticos nao questionados judicialmente. Nesse sentido,
alguns autores expressam como um obstéculo 2 tutela judicial o
limitado marco cognitivo de um processo judicial: 0 marco de
decisao do litigio judicial nem sempre ¢ o 4mbito mais adequado
para discutir e decidir questdes de politicas publicas que podem
implicar priorizar objetivos, distribuir recursos, equilibrar
interesses contrapostos etc.?* Outros se referem 2 formagio
profissional dos juizes: certas questdes apresentadas a consideragao
da judicatura requerem conhecimentos técnicos especificos e
abundante informagao sobre os fatos, aspectos para os quais uma
agéncia administrativa especializada seria melhor que um juiz.?®

Mesmo percebendo essa dificuldade tedrica — que
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evidentemente coloca limites a tutela judicial de algumas obrigacoes
que surgem de direitos econdmicos, sociais e culturais — é necessario
realizar uma andlise mais precisa para explicitar distintos tipos de
situagbes nas quais a violagao de direitos econémicos, sociais e
culturais seria corrigivel mediante atuagio judicial. E preciso
acrescentar, também, que a inexisténcia de instrumentos
processuais concretos para remediar a violagao de certas obrigagoes
que tém como fonte direitos econémicos, sociais e culturais nao
implica de forma alguma a impossibilidade técnica de crid-los e
desenvolvé-los. O argumento da inexisténcia de agbes idoneas
expde simplesmente um estado®® suscetivel de ser modificado. O
que se afirma é que os instrumentos processuais tradicionais —
surgidos no contexto de litigios que tinham como medida o
interesse individual, o direito de propriedade e uma concepgao
abstencionista do Estado — se mostram limitados para exigir
judicialmente tais direitos.?”

Por um lado, como dissemos, em muitos casos as violagoes
de direitos econdmicos, sociais e culturais provém do
descumprimento de obrigacdes negativas por parte do Estado.
Além de alguns dos exemplos dados, ¢ ttil lembrar que um dos
principios liminares estabelecidos em matéria de direitos
econdmicos, sociais e culturais ¢ a obriga¢io estatal de nio
discriminar no exercicio desses direitos (ver Artigo 2.2 do Pacto
Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais —
PIDESC), o que de fato estabelece importantes obrigagoes
negativas para o Estado. Violagoes desse tipo abrem um enorme
campo para a tutela judicial dos direitos econdmicos, sociais e
culturais, cujo reconhecimento passa a constituir um limite e,
portanto, um padrio de impugnagao da atividade estatal que nao
respeita tais direitos.

Pensemos, por exemplo, na violagao estatal do direito a
satde, a partir da contamina¢io do meio ambiente realizada
por seus agentes; ou na violagao do direito & moradia, a partir
do despejo forcado de habitantes de uma determinada zona
sem que se lhes ofereca residéncia alternativa; ou na violagao
do direito a educagio, a partir da limitagao do acesso a educagio
por razdes de sexo, nacionalidade, condi¢ao econémica ou outro
fator discriminatério; ou na violagao de qualquer outro direito
desse tipo, quando a legislagio na qual se estabelecem as
condi¢des de acesso e gozo ¢ discriminatdria. Nesses casos, sao
perfeitamente vidveis muitas das a¢oes judiciais tradicionais,
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sejam elas agbes de inconstitucionalidade, de impugnagio ou
nulidade de atos regulamentares de alcance geral ou particular,
declaratérias, de amparo, ou inclusive de perdas e danos. A
atividade positiva do Estado, que acaba por violar os limites
negativos impostos por determinado direito econémico, social
ou cultural, é questiondvel judicialmente e, constatada essa
vulnerabilidade, o juiz decidird privar de valor juridico a
manifestagio viciada de vontade do Estado, obrigando-o a
corrigi-la de maneira a respeitar o direito afetado.

Por outro lado, nos deparamos com casos de descumprimento
de obrigagoes positivas do Estado, ou seja, omissoes do Estado
em suas obrigagdes de realizar agoes ou tomar medidas no sentido
da protegio e da satisfagao dos direitos em questdo. E nesse ponto
que surgem mais duvidas e questionamentos em relagao a tutela
judicial dos direitos econémicos, sociais e culturais. No entanto,
a questao apresenta uma multiplicidade de facetas, que convém
revisar. Pode-se entender que no caso limite, ou seja, no
descumprimento geral e absoluto de toda obrigagao positiva por
parte do Estado, seja extremamente dificil promover seu
cumprimento direto por meio da atua¢ao judicial. Cabe dar razao
aalgumas das tradicionais obje¢des efetuadas nessa matéria: o Poder
Judicidrio ¢ o menos indicado para realizar planejamentos de
politica publica; a a¢ao judicial ¢ um meio pouco apropriado para
discutir medidas de alcance geral; a discussao processual gera
problemas de desigualdade em relagao as pessoas afetadas pelo
mesmo descumprimento que nao participaram da a¢ao; o Poder
Judicidrio carece de meios compulsérios para a execugio forcada
de uma suposta sentenga que condene o Estado a cumprir uma
prestacdo que havia sido omitida para todos os casos envolvidos
ou para editar a regulamentagao omitida; a substitui¢ao de medidas
gerais por decisdes ad hoc efetuadas pelo juiz no caso particular
pode ter também como resultado desigualdades indesejéveis; etc.

Mesmo admitindo as dificuldades, vale a pena mostrar
algumas nuancas nessas objec¢oes. Em principio, é dificil imaginar
uma situagao na qual o Estado descumpra integral e absolutamente
toda obrigagao positiva vinculada a um direito econdmico, social
e cultural. Como ji comentamos, o Estado cumpre em parte sua
obrigacao com direitos a satide, 2 moradia ou a educagao mediante
legislagbes que estendem obrigacoes aos cidadaos, interferindo no
mercado por meio de regulamentagdes e do exercicio do poder de
policia, efetuado a priori (por autorizagoes, habilitagoes ou licengas)
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ou a posteriori (por fiscalizagao). De modo que, cumprida em parte
a obrigacao de tomar medidas tendentes a garantir esses direitos,
mesmo nos casos em que as medidas nao implicam a prestagao
direta de servigos por parte do Estado, fica sempre aberta a
possibilidade de questionar judicialmente a violagao de obriga¢oes
do Estado, por assegurar o direito de forma discriminatdria.

As possibilidades sao mais evidentes quando de fato o Estado
presta um servi¢o de forma parcial, discriminando parcelas inteiras
da populagio. Podem subsistir, é certo, entraves processuais e
operacionais na formula¢io de casos semelhantes, mas ¢ dificil
discutir que a realiza¢do parcial ou discriminatéria de uma
obriga¢ao positiva nao resulte em matéria passivel de tutela judicial.
Nesse sentido, a apelag¢io por julgamentos com igualdade de
tratamento para reivindicar direitos sociais foi uma via
tradicionalmente utilizada pelos movimentos de direitos humanos
em suas estratégias de litigio. Desde o movimento pelos direitos
das mulheres, que cobravam a equiparagao salarial nos postos de
trabalho, até o movimento de direitos civis nos Estados Unidos —
ao reivindicar igualdade de acesso a postos de trabalho, equiparagao
salarial e equivalentes condi¢oes de educagio e sadde publica —, a
igualdade de tratamento e a proibi¢ao de discriminagdo foram
vias exploradas com sucesso para exigir indiretamente direitos
econdmicos, sociais e culturais para grupos ou setores menos
protegidos pelo Estado. Também nesse ponto ¢ de grande utilidade
consultar o desenvolvimento dos critérios e padrées de igualdade
e nao-discriminagio estabelecidos pela Corte Constitucional da
Coldmbia, e sua aplicagao em relagdo aos direitos sociais.®

Em segundo lugar, além das maltiplas dificuldades tedricas
e préticas que se apresentam para a articulagao de ag¢des coletivas,
muitas vezes o descumprimento do Estado pode se reformular,
mesmo em um contexto processual tradicional, em termos de
violagdo individualizada e concreta, e nao de forma genérica. A
violagao geral do direito a satide pode se reconduzir, ou se
reformular, mediante a articula¢io de uma agao particular liderada
por um titular individual que alegue uma viola¢ao ocasionada
pela falta de produgao de uma vacina; pela negagao de um servigo
médico do qual dependa sua vida ou sua sadde; pelo
estabelecimento de condi¢bes discriminatdérias no acesso a
educagio ou a moradia; ou ainda por pautas nao-razodveis ou
discriminatdrias no acesso a beneficios de assisténcia social (por
exemplo, a proibi¢ao de estender a imigrantes ilegais os beneficios
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de um programa de medicamentos para tratamento da aids). A
habilidade do questionamento fundamentar-se-4 na descrigao
inteligente das violagoes de obrigagbes positivas e negativas, ou
entao na demonstra¢ao concreta das conseqiiéncias da violagao
de uma obrigagio positiva baseada em um direito econémico,
social e cultural, sobre o gozo de um direito civil e politico. Se a
viola¢ao afetar um grupo amplo de pessoas, na situagio
denominada pelo direito processual contemporineo de “interesses

2 as numerosas decisoes

ou direitos individuais homogéneos”,
judiciais individuais constituirao um sinal de alerta aos poderes
politicos acerca de uma situagio de descumprimento generalizado
de obrigagbes em matérias relevantes de politica publica, efeito
especialmente valioso para o aspecto de que trataremos a seguir.

A resposta da administra¢ao judicial as agoes coletivas e diretas
de direitos sociais motivadas pela ina¢ao do Estado pode assumir
diversos perfis. Em principio, a atuagao judicial pode consistir
em declarar que a omissao estatal constitui uma violagio do direito
em questao, e assim intimar o Estado para que assuma a conduta
devida. Nesses casos, cabe ao érgao judicial indicar ao poder
publico o cardter da conduta devida: seja a partir do resultado
concreto requerido, sem considerar quais meios empregar (por
exemplo, 0 acesso de uma parcela da populagao a servigos médicos
ou o remanejamento de pessoas despejadas arbitrariamente); ou
ainda, no caso de existir uma tnica medida possivel para obter-se
o resultado requerido, descrevendo com precisdo a a¢ao que deve
ser adotada. Em tais hipSteses, a informagao puablica disponivel e
a conduta prévia do Estado, seus “atos préprios”, se revestem de
enorme importincia, pois contribuem para amparar a discussao
sobre assuntos de “politica publica” ou de indole técnica — por
exemplo, acerca das prioridades orgamentdrias ou de formulagio,
projeto ou implementagio de medidas oficiais especificas. E nesse
tipo de caso, em que os obsticulos 4 exigibilidade dos direitos
sociais sao mais evidentes, que o Poder Judicidrio costuma agir
com maior reticéncia.

N3zo resta divida de que a implementagao de direitos
econdmicos, sociais e culturais depende em parte de atividades de
planejamento, previsio orcamentdria e implementa¢do que, por
sua natureza, cabem ao poder publico, sendo limitados os casos
em que o Poder Judicidrio pode cumprir a tarefa de suprir a
inoperincia daquele. Mesmo em casos assim, hd variadas margens
para a atuagao da magistratura, ¢ os tribunais tém encontrado a
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maneira de garantir a vigéncia dos direitos sociais afetados,
baseando sua intervengio nos padrées juridicos ditados pelas
constituigdes e pelos tratados de direitos humanos e buscando,
em cada caso, a melhor maneira de resguardar a érbita de agao
dos demais poderes do Estado. Em certas ocasioes, reencaminham
o caso ap0s estabelecer seu marco juridico, para que seja definida
a medida, ou a politica publica, necessdria para reparar a violagao
dos direitos em questao.

A jurisprudéncia dos tribunais domésticos na América Latina
d4 exemplos de algumas vias exploradas por eles com sucesso para
cumprir a fun¢do de garantir os direitos econdmicos, sociais e
culturais. Entre outros casos relevantes, foi por essa via que se
conseguiu que os juizes obrigassem o Estado a: fornecer
medicamentos a todos os portadores de aids do pais; fabricar uma
vacina e aplicd-la a toda a populagio afetada por uma doenga
endémica; criar centros de atendimento materno-infantil para um
grupo social discriminado; abastecer de dgua potdvel toda uma
comunidade indigena; estender a cobertura de um beneficio
educacional ou assistencial a um grupo originalmente excluido;
reintegrar a uma escola secunddria privada alunos punidos por
uma expulsio injustificada.?

O papel da administrag¢ao judicidria e a articulagao
de estratégias legais e de incidéncia politica

A andlise das circunstincias histéricas que levaram a um maior
ativismo judicial em matéria de direitos econémicos, sociais e
culturais na América Latina estd diretamente relacionada com a
existéncia de fatores politicos que outorgaram ao Poder Judicidrio
uma especial legitimagao para ocupar novos espagos de decisao,
anteriormente restritos aos demais poderes do Estado. A debilidade
das institui¢bes democrdticas de representagio, bem como a
deterioragao dos espagos tradicionais de mediagao social e politica,
contribuiram para transferir a esfera judicial conflitos coletivos
que eram dirimidos em outros Ambitos ou espacos publicos ou
sociais, reeditando em especial o tema dos direitos sociais —a velha
polémica sobre as margens de atuagao das instincias judiciais em
relagio as instdncias administrativas. Em certa medida, o
reconhecimento de direitos judicialmente tuteldveis limita ou
restringe o espago de atuagao da administragao publica. A andlise
dessa questdo excede o marco conceitual deste trabalho. No
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entanto, entendemos que de modo algum essa pergunta pode ser
respondida de forma abstrata, sem nos atermos ao contexto social
e institucional no qual ¢ convocada a intervengao da justica.”'

Estd claro, entretanto, que a intervencao judicial nesses
campos, no interesse de preservar sua legitimidade, deve estar
firmemente assentada sobre um padrao juridico: a “regra de juizo”,
na qual se baseia a interveng¢ao do Poder Judicidrio, sé pode ser
um critério de andlise da medida em questdo se surgida de uma
norma constitucional ou legal (por exemplo, principios de
“razoabilidade”, “adequagio” ou “igualdade”, ou a anilise de
conteddos minimos que podem advir das préprias normas que
estabelecem direitos). Por isso, o Poder Judicidrio nao tem como
tarefa projetar politicas puiblicas, mas sim confrontar as politicas
assumidas com os padrdes juridicos aplicdveis e, no caso de haver
divergéncias, reenviar a questao aos poderes pertinentes para que
eles ajustem sua atividade.

Quando as normas constitucionais ou legais determinarem,
para o planejamento de politicas publicas, pautas das quais dependa
avigéncia dos direitos econdmicos, sociais e culturais, e os poderes
respectivos nao tiverem adotado medida alguma, caberd ao Poder
Judicidrio repreender essa omissao e reenviar a questao, para que
alguma medida seja elaborada. Essa dimensao da atuagio judicial
pode ser conceituada como a participagao em um “didlogo” entre
os distintos poderes do Estado para a concretizagao do programa
juridico-politico estabelecido pela Constitui¢ao ou pelos pactos
de direitos humanos.** Somente em circunstincias excepcionais,
quando se justificou pela magnitude da violagao ou pela auséncia
total de colaboragao dos poderes politicos, os juizes avangaram, a
partir de seu préprio critério, na definigao concreta das medidas a
serem adotadas.”

Podemos tentar caracterizar situagoes tipicas em que o Poder
Judicidrio assumiu a tarefa de verificar o cumprimento de padroes
juridicos no projeto e na execugao de politicas publicas.

Um primeiro tipo de situagio sio as intervengoes judiciais
que tendem a dar conteddo juridico a medidas de politica publica
assumidas pelo Estado sem valorar a prépria politica piblica —
transformando medidas formuladas pelo Estado dentro de um
marco de arbitrariedade em obriga¢oes juridicas e, portanto,
sujeitas a san¢des em caso de descumprimento. Em sua anélise, o
tribunal aceita a medida desenhada pelos outros poderes do Estado,
mas transforma seu cardter, de mera deciso arbitréria em obrigagao
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constituida. Assim, o Poder Judicidrio se torna garantidor da
execugdao da medida. Em muitos casos desse tipo, a medida
formulada pelo Estado coincide com a reivindicada pelos
demandantes, sé que sua adogdo passa a assumir um cardter
obrigatdrio, e sua execugio nio fica sujeita apenas a vontade do
6rgao que a formulou. Um exemplo € o caso Viceconte,* no qual
o Estado argentino assumira a decisao politica de fabricar uma
vacina contra uma doen¢a endémica e epidémica, elaborando
inclusive um cronograma para sua produgao. O tribunal se limitou
a alterar o cardter dessa medida, transformando-a em uma
obrigagao legal; por esse motivo, citou o Estado nos termos do
cronograma, determinando sangbes para o caso de inexecugao.

A discussio sobre os problemas de legitimagao da magistratura
nesse tipo de agdo coletiva, ou de impacto coletivo, tem arestas
particulares nos casos em que é necessrio decidir exclusivamente
acerca do cumprimento, pela administragao, de obrigagoes muito
claras fixadas por lei ou por regulamentos sobre matéria social.
Supondo que isso ocorra, o tribunal nao deve estabelecer
comportamentos ou politicas, limitando-se a fazer cumprir, executar,
o que estd disposto em lei. Podemos usar como exemplo uma lei
referente a aids que defina com clareza os beneficios devidos as
pessoas afetadas, ou um regulamento do Ministério da Satde que
determine a abrangéncia da cobertura assistencial para casos de aids
em todos os hospitais publicos, em cumprimento a um mandato
judicial. No ocorre af a discussao sobre a existéncia de uma
obrigacio, no sentido juridico, de oferecer o servico, mas apenas se
examina o descumprimento por parte da administraggo.

Ainda que todo ato de interpretagao da lei resulte em certa
medida em um ato de criagdo de direito, a atuagio judicial segue
os contornos e as pautas fixadas pelo Congresso, o que, na teoria
cldssica de divisao de poderes, é a expressio da vontade politica
dos interesses majoritdrios.*> O mesmo acontece quando a justica
¢ convocada para executar regulamentagdes ou atos emanados da
prépria administragio, dos quais derivam obrigagdes juridicas para
a mesma. A possivel intromissao em 4reas ou esferas de atuagao
reservadas aos demais poderes ndo ¢ uma questao que possa ser
colocada de forma viélida nesses casos. A justiga se limita a fazer
cumprir obriga¢des da administra¢o determinadas por uma lei,
ou pela prépria administragao, no exercicio de suas competéncias
regulamentares.

Um segundo tipo de situagao se configura naqueles casos em
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que o tribunal examina a compatibilidade da politica publica com
o principio juridico aplicével e, portanto, sua idoneidade para
satisfazer o direito em questdo. Nessas circunstincias, se o tribunal
considerar que essa politica — ou um aspecto dela — é incompativel
com o principio, reenvia a questao aos poderes concernentes, para
que a reformulem. Os exemplos de principios a partir dos quais os
tribunais analisam uma politica putblica sao os de razoabilidade,
adequagdo, no-discriminagio, progressividade, nao-retroatividade,
transparéncia®® etc. Assim, por exemplo, no caso Grootboom,”” a
Corte Constitucional entendeu que a politica de moradia
desenvolvida pelo governo sul-africano nio era razodvel, por nao
prever o fornecimento imediato de solugbes habitacionais aos setores
da populagao com necessidades imperativas de moradia — o tribunal
concluiu que um aspecto da politica era contrario ao principio da
razoabilidade, mas nio questionou a totalidade da politica. De
maneira geral, os tribunais reconhecem aos demais poderes uma
ampla margem para projetar politicas puiblicas, de modo que nio
os substituem na escolha dos contornos que se ajustem aos principios
juridicos aplicéveis.

Se os poderes politicos atuarem de acordo com os principios
juridicos, o Poder Judicidrio nao chegard a analisar a possibilidade
de ter sido adotada alguma politica alternativa. A margem de
controle também depende do principio: a andlise de “razoabilidade”
¢ menos rigorosa do que uma andlise que se poderia elaborar com
base na nogao de “medida apropriada” do Pacto Internacional dos
Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais. Importante destacar
que, nesse tipo de caso, a atuagdo judicial na etapa de execugio
nao consiste na imposi¢ao compulséria de uma condenagao,
entendida como uma ordem detalhada e auto-suficiente, como
por exemplo a imposi¢ao da obrigagao de pagar um valor liquido
e exigivel; é dada continuidade a uma instrugao determinada em
termos gerais, cujo conteddo concreto vai sendo construido ao
longo da instincia, a partir do “didlogo” entre o juiz e a autoridade
publica. De modo que a sentenga, longe de constituir a culminagao
do processo, opera como um ponto de inflexao que modifica o
sentido da atuago jurisdicional: uma vez ditada a sentenga, cabe
ao Estado planejar o modo de cumprir as instrugdes do juiz, e o
tribunal se limitard a controlar a adequagao das medidas concretas
adotadas a partir do mandado expedido.

Em um terceiro tipo de situagao, o préprio Poder Judicidrio
se vé forcado a estabelecer a medida a ser adotada. Nesse caso, a
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passividade dos demais poderes diante da vulnerabilidade de um
direito social levaria o tribunal a verificar a existéncia de uma
tinica medida de politica pablica adequada — ou seja, a inexisténcia
de alternativas para satisfazer o direito em questao — e ordena sua
realizagdo. Um bom exemplo pode ser o caso Beviacqua,®® em
que a preservagao da vida e da satide de um menino com uma
doenga de medula de suma gravidade requeria o tratamento com
um medicamento especifico, que os pais nao tinham condigoes
de pagar. Aqui, ao contrdrio dos casos anteriores, é o Poder
Judicidrio que assume a escolha da medida a ser adotada e,
portanto, da conduta devida.

Pode-se pensar em um quarto tipo de intervengao judicial,
que se limite a declarar que a omissao do Estado ¢ ilegitima, sem
propor medidas de reparagdo. Mesmo se a sentenga de um juiz
nao resultar diretamente exeqiifvel, cabe ressaltar o valor de uma
agao judicial em que o Poder Judicidrio declare que o Estado estd
em mora ou descumpriu obrigagdes assumidas em matéria de
direitos econdmicos, sociais e culturais. Tanto em decisoes
judiciais individuais que sejam executdveis — como no citado
caso Beviacqua —, ou em decisdes judiciais que declarem o
descumprimento da obrigagio do Estado em determinada
matéria, fazendo eventualmente o comunicado aos poderes
politicos, as sentengas obtidas podem constituir importantes
veiculos para encaminhar aos poderes politicos as necessidades da
agenda publica, mediante uma gramdtica de direitos, e no apenas
por meio de atividades de lobby, ou de demanda politico-partiddria.

As multiplas formas de intervencio judicial, que obedecem
a diferentes niveis ou graus de ativismo, determinam o potencial
das diversas estratégias de incidéncia legal, bem como a
possibilidade de estabelecer articulagdes frutiferas com outras
estratégias de incidéncia politica — supervisao de politicas publicas
sociais, lobbying nas instdncias da administra¢ao ou no
Parlamento, negociagio, mobiliza¢ao social ou campanhas de
opinido publica. Por isso, é errébneo pensar nas estratégias legais
como excludentes de outras estratégias de incidéncia politica,
ou propor como alternativas atuar nos tribunais ou fazé-lo na
esfera politica padblica. Em principio, toda estratégia de
reivindicagio de direitos, especialmente em casos que expressam
conflitos coletivos ou situacoes de interesses individuais
homogéneos, tem um claro sentido politico. Além disso, no
universo das acoes de exigibilidade de direitos econdmicos, sociais
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e culturais, a chave do sucesso estd exatamente na articulagao
dos diferentes campos, para que a resolugao do caso legal possa
contribuir para transformar as deficiéncias institucionais, as
politicas de Estado ou as situagdes sociais que estao na raiz do
conflito. Em geral, as estratégias legais bem-sucedidas costumam
ser as que sao apoiadas pela mobiliza¢ao e pelo ativismo dos
protagonistas do conflito real.

As vezes, as vias legais resguardam ou tornam efetivas as
“conquistas” obtidas no plano politico.”” No marco de nossas frigeis
democracias, a san¢ao de leis pelo Congresso nem sempre assegura
a efetividade dos direitos reconhecidos e, como vimos, as vezes ¢
necessdrio entrar em litigio para conseguir a implementagio e o
cumprimento dessas normas. Dessa forma, em um sistema
institucional com fortes falhas, nem as vitérias judiciais em matéria
de direitos sociais nem os triunfos politicos s3o definitivos, e impdem
a utilizagao de todos os meios de reivindicagao e de agao disponiveis.

Um dos sentidos da adog¢ao de cldusulas constitucionais, ou
de tratados que estabelecem direitos para as pessoas e obrigacoes
ou compromissos para o Estado, consiste na possibilidade de
reivindicar o cumprimento desses compromissos — nio como
concessao gratuita, € sim como um programa de governo assumido
tanto interna como internacionalmente. Parece evidente que, nesse
contexto, ¢ importante estabelecer mecanismos de comunicagio,
debate e didlogo que lembrem aos poderes publicos os
compromissos assumidos, forgando-os a incorporar nas prioridades
de governo medidas destinadas a cumprir suas obrigagdes em
matéria de direitos econdmicos, sociais e culturais. Nesse sentido,
¢ especialmente relevante que o préprio Poder Judicidrio
“comunique” ao poder publico o descumprimento de suas
obriga¢des em relagio a essa matéria.

A légica desse processo ¢ similar A que informa o requisito
do esgotamento dos recursos internos como condi¢do prévia para
acessar o sistema internacional de protegao aos direitos humanos:
oferecer ao Estado a possibilidade de conhecimento e reparagio
da violagao alegada antes de apelar a esfera internacional para
denunciar o descumprimento. Quando o Executivo nao cumpre
as obrigagoes e é “constituido em mora” pelo Judicidrio, além das
possiveis conseqiiéncias adversas no plano internacional, terd de
enfrentar a correspondente responsabilidade politica derivada da
demora em sua atuagio perante seu préprio povo.

Vimos como a margem de atuagao do Poder Judicidrio pode
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variar consideravelmente, de acordo com as agoes de exigibilidade
direta de direitos econémicos, sociais e culturais — legalizar uma
decisio de politica publica ja assumida pelo Estado; executar uma
lei ou uma norma administrativa que determina obrigagoes
juridicas em matéria social; estabelecer um padrao dentro do qual
a administra¢ao deva planejar e implementar agbes concretas e
supervisionar sua execu¢ao; determinar uma conduta a seguir;
ou, em certos casos, constituir em mora o Estado em relacio a
uma obriga¢do, sem impor um remédio processual ou uma
determinada medida de execugdo. A articulagdo das agoes legais
que possam conduzir a alguns desses resultados com outras
estratégias de incidéncia politica serd a chave de uma estratégia
efetiva de exigibilidade. Poderia se supor que a maior moderagio
com que age a justiga tornard necessdrio um trabalho politico
mais ativo, para conseguir que essa decisio judicial possa se traduzir
na satisfagao dos direitos em questao. No entanto, ndo existem
fatores que obriguem a considerar que as estratégias legais excluem
as vias politicas.

Convém analisar outras suposi¢des que permitam articular
essas duas vias no trabalho de exigibilidade de direitos econdmicos,
sociais e culturais. As vezes é possivel recorrer 2 intervengao judicial
apenas com o objetivo de mostrar outras frentes abertas para
encaminhar demandas sobre instAncias administrativas ou 6rgaos
legislativos do Estado. Sao estratégias legais complementares, que
partem de uma perspectiva ou de um “enfoque procedimental”:
nao se exige uma prestagao, nem se impugna diretamente uma
politica ou uma medida referente a direitos sociais. O que se
pretende ¢ garantir condi¢des que tornem possivel a adogao de
processos deliberativos de produg¢ao de normas legislativas ou atos
da administracio.

Nessas situagdes, as demandas ndo pretendem que a justica
tenha conhecimento direto do conflito coletivo e garanta um
direito social, mas que complemente as demais a¢oes de incidéncia
politica. Assim, por exemplo, reivindica-se a justi¢a a abertura de
espacos institucionais de didlogo, o estabelecimento de seus marcos
legais e procedimentos, ou a garantia de participagio das pessoas
potencialmente afetadas nesses espagos, sob condigdes igualitdrias.
Também se pode pedir o acesso a informagao publica indispensével
para o controle prévio das politicas e decisoes a serem adotadas —
e a legalidade delas —, a produgio de dados, se for o caso, bem
como a execugio e o cumprimento dos acordos conseguidos por
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pessoas ou organizagdes sociais, nas diversas instincias formais
ou informais de intercAimbio e comunica¢io com a administragio.

Em alguns paises da América Latina, as organizacoes de
usudrios e consumidores desenvolveram com sucesso essas vias
de agdo. Reivindicaram, por exemplo, a realizagao de audiéncias
publicas antes da negociagao de tarifas de servigos domiciliares —
energia elétrica, dgua, gds — ou dos contratos com as empresas
concessiondrias, pedindo acesso 4 informagao publica indispensével
para fazer valer seus direitos nesses Ambitos e resguardando (as
vezes com intervengio judicial) o resultado alcangado apéds os
processos deliberativos. As organizagbes ambientalistas também
desenvolveram estratégias de incidéncia judicial, com o objetivo
de reivindicar espagos de participagdo e de acesso a informagao
antes da adogao de medidas ou politicas que implicavam riscos
para o ambiente. Na mesma modalidade de estratégia legal se
enquadram as agdes judiciais dos povos indigenas que buscam
conseguir mecanismos de consulta e participagao na tomada de
decisbes concernentes a seus territdrios culturais.

O movimento de direitos humanos tem muito a aprender
sobre essas estratégias. Quando a administragao dispoe de espagos
de participagao civica para discutir ou analisar certas medidas ou
politicas (audiéncias publicas no parlamento ou em 4rgaos
administrativos, elaboragdo participativa de normas, orgamento
participativo, conselhos de planejamento estratégico nas cidades),
as agbes podem ter como meta a discussao das condigoes de
admissao, bem como os mecanismos de debate e didlogo, a fim de
garantir regras bésicas de procedimento. Em tais situagdes, ainda
que se discuta formalmente o direito de participagio civica ou
cidada, os direitos sociais em questdo podem definir o alcance
dessa participagdao — por exemplo, ao configurar a coletividade
afetada, o setor que deveria merecer atengao prioritéria do Estado,
ou contar com um espago institucional de participagao antes da
adogao de uma decisao de politica social.

Assim, por exemplo, no caso da Federagao Independente do
Povo Shuar do Equador (FIPSE) contra a empresa petroleira Arco
se conseguiu, com amparo judicial, proibir que a companhia
negociasse sua entrada em territério indigena para realizar
atividades de exploragao sem incluir as legitimas autoridades
politicas do povo indigena. Esse caso, similar aos tradicionais
conflitos de enquadramento sindical e de legitimagao de sindicatos
nos processos de negociagao coletiva, pretendeu resguardar as regras
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do processo de negociagao, definindo os atores legitimamente
autorizados a desenvolvé-lo.*

As vezes, a intervengio judicial pode ser necessaria apenas
para efetivar um acordo obtido como fruto de uma negociagao
com o Estado: por exemplo, um acordo de realocagio de um
grupo de pessoas exposto ao risco de despejo compulsério. Ainda
que nesses casos se trate de executar decisdes assumidas pelo
Estado, as caracteristicas dos direitos sociais em questao — como
o direito a moradia — determinam as margens de atuagio da
justiga e a interpretagdo do préprio alcance das obrigagoes que
emanam desses acordos.!

Entre as a¢oes legais que poderiam se desenvolver no marco
das estratégias legais indiretas ou “procedimentais” destacam-se
as que buscam o acesso e a produgio de informagio publica.** O
direito 4 informagao constitui um instrumento imprescindivel
para tornar efetivo o controle cidaddo das politicas publicas na
drea econdmica e social, a0 mesmo tempo que contribui para a
vigilancia, por parte do préprio Estado, do grau de efetividade
dos direitos econémicos, sociais e culturais. O Estado deve dispor
dos meios necessdrios para garantir o acesso a informagao publica
em condi¢oes de igualdade. Em matéria de direitos econémicos,
sociais e culturais, especificamente, o Estado deve produzir e por
a disposi¢ao dos cidaddos, no minimo, informagao sobre: (a) as
condicoes das diferentes 4reas afetadas, em particular quando sua
descrigao requer medigdes expressas por indicadores; e (b) o
contetdo das politicas piblicas desenvolvidas ou projetadas, com
expressa mengio a seus fundamentos, objetivos, prazos de
realizacdo e recursos envolvidos. As agdes de acesso a informagao
costumam atuar como vias legais que sustentam o trabalho de
supervisao de politicas sociais e a documentagio de violagoes aos
direitos econdmicos, sociais e culturais.®?

O que caracteriza essas agoes indiretas ou complementares é
que as vias judiciais, longe de serem o centro da estratégia de
exigibilidade dos direitos econdmicos, sociais e culturais, servem
para afirmar as demais agdes politicas empreendidas para
encaminhar as demandas de direitos em um conflito coletivo:
queixas diretas & administragio, desenvolvimento de vias de
negociagao, ou até lobbying sobre os funciondrios, o Congresso
ou empresas privadas. Novamente, fica claro que nao h4 opgoes
excludentes e que os instrumentos legais podem potencializar o
trabalho de incidéncia politica.
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NOTAS

1. Ver F. Hayek, 1976, vol. 2, cap. 9.

2. Outra tentativa de diferenciagdo consiste em correlacionar um tipo
especifico de obrigagdo do Estado com cada categoria de direitos. Assim,
para alguns autores, aos direitos civis e politicos correspondem obrigacdes de
resultado, enquanto aos direitos econdmicos, sociais e culturais correspondem
apenas obrigacfes de conduta. Para maior aprofundamento, consultar

R. Garreton Merino, 1996, p. 59; e P. Nikken, 1994. Ver também A. Eide,
1993, pp. 187-219. Ver argumentos contrarios em G. H. J. van Hoof, 1984,

pp. 97-110; e P. Alston, 1991. De fato, apesar da possibilidade de sustentar a
distingdo, ela resulta pouco relevante para diferenciar os direitos civis e

politicos dos econdmicos, sociais e culturais.

3. C. Nino (1993, p. 17) qualifica essa posicdo de “liberalismo conservador”,

embora esclareca que é “mais conservador(a) que liberal”.

4. A esse respeito, ver também A. Smith, 1937; L. Billet, 1975, pp. 430 e ss.;
B. de Sousa Santos, 1991, pp. 175-178.

5. Ver van Hoof, 1984, pp. 97 e ss.

6. Ver também, sobre o tema, a opinido de C. Nino, pp. 11-17. Do ponto de
vista econdmico, o argumento é a tese central de S. Holmes & C. R. Sunstein,

1999. Ver também R. Bin, 2000; e R. Plant, 1992.

7. Ver também F. Contreras Peldez, 1994, p. 21: “N&o existem, em resumo,
obrigacdes ‘negativas’ puras (ou melhor, direitos que comportem
exclusivamente obrigagdes negativas), mas parece possivel afirmar uma
diferenca de grau no que se refere a relevancia que as prestacdes tém para

um e outro tipo de direitos”.

8. Ver também Contreras Peldez, pp. 17-20. E ainda B. de Castro, “Los
derechos sociales: andlisis sistematico’”, em Derechos econémicos, sociales y

culturales, de varios autores. Murcia, 1981, pp. 15-17.
9. Contreras Pelaez, op. cit., p. 21.

10. Ver Convencdo Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sdo José da
Costa Rica), Artigo 21.1: “Toda pessoa tem direito ao uso e gozo de seus

bens. A lei pode subordinar esse uso e gozo ao interesse social” (grifo nosso).

11. Ver T. Bourgoignie, 1994.
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12. Ver S. Felgueras, 1996.

13. Ver também F. Ewald, 1985, Livro IV.2.

14. CEDH, caso L6pez Ostra vs Espanha, A 303-C (1994). CEDH, caso

Guerra e Outros vs Italia, 19 de fevereiro de 1988.

15. Ver na jurisprudéncia européia o caso Osman vs Reino Unido, sentenca de
28 de outubro de 1998, no qual a Corte Européia estabeleceu que entre essas
obrigacdes estava o dever primario de garantir a vida, implementando uma
legislagdo penal efetiva para evitar o cometimento de delitos contra as
pessoas, e mantendo um sistema legal para a prevencdo e o castigo das
condutas criminosas. Isso inclui, em determinadas circunstancias, a obrigacdo
positiva de adotar medidas operacionais para proteger um individuo, ou
individuos, cuja vida esteja em risco por atos criminosos de outros individuos.
A gama de obrigagdes positivas impostas ao Estado varia consideravelmente.
Assim, por exemplo, o dever do Estado de investigar oficialmente se um
individuo foi morto pelo uso da forca foi considerado, também, uma
conseqtliéncia do Artigo 2°, lido junto com o dever geral imposto pelo Artigo 1°
da Convencdo. Ver CEDH, Mc Cann e Outros vs Reino Unido, sentenga de 27
de setembro de 1995, e Kaya vs Turquia, sentenca de 19 de fevereiro de 1998.
Mais recentemente, em Mahmut Kaya vs Turquia, sentenca de 28 de margo de
2000, foram estabelecidos deveres positivos em relacdo ao direito a vida
sobre a base do direito a um recurso efetivo estabelecido no Artigo 13 da

Convengdo.

16. A Corte Constitucional estabeleceu que a aceitagdo da tutela para os
direitos econdmicos, sociais e culturais sé cabe nos casos em que existe
violagdo de um direito fundamental, de acordo com os requisitos e critérios
de distingdo correspondentes. Ver C. Const., S. Primera de Rev. Sent T-406,
junho 5/92. Exp.T-778. M. P. Ciro Angarita Bardén. Ver também M. J. Cepeda

Espinosa, “Derecho constitucional jurisprudencial”’, legis, Bogota, 2001.

17. Este foi o argumento utilizado no caso Loverace vs Canada (1981),
Comunicado n. 24/1977. A requerente pertencia etnicamente ao povo indigena
Maliseet. De acordo com a legislacdo indigena e as regras fixadas pela
prépria comunidade para o uso da reserva de Tobique, onde ela morava, as
mulheres que contraissem matrimonio com um ndo-indigena perderiam o
direito a habitar a reserva, mesmo tendo nascido nela. A peticionaria, nascida
na reserva, casara-se com um nao-indigena mas depois, ao se divorciar,
desejava voltar a viver na reserva como parte do povo Maliseet, ao qual
pertencia. A comunidade lhe negou esse direito. Baseada no Pacto

Internacional dos Direitos Civis e Politicos, a autora alegou que estava sendo
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violado ndo s6 seu direito de participar da cultura da comunidade, garantido
pelo Artigo 27, mas também seu direito de fixar residéncia (Artigo 12), seu
direito de ndo sofrer ingeréncia em sua vida privada e familiar (Artigo 17), e
de ndo ser discriminada por seu género (Artigo 26). Em sua alegagdo, que foi
aceita pelo Comité de Direitos Humanos (CDH) ficou evidente a relacdo
profunda entre a autonomia pessoal e o desfrute dos bens culturais. Seu plano
de vida estava ligado ao uso do territério cultural, pois exclusivamente
naquela reserva existia a comunidade a que ela pertencia. 0 CDH entendeu
que, no caso, o Artigo 27 devia ser lido a luz dos Artigos 12, 17 e 26, entre

outros, e considerou que a legislagdo canadense violava o Artigo 27 do Pacto.

18. Mesmo nesse caso é possivel apontar obrigagdes negativas. De acordo
com van Hoof, o Estado violaria o direito a moradia se admitisse que as
moradias modestas pertencentes a pessoas de parcos recursos fossem
demolidas e substituidas por moradias de luxo, fora do alcance econdmico dos
habitantes originais, sem oferecer-lhes a alternativa de habita¢des em termos
razoaveis. Ver van Hoof, p. 99. Com mais razdo, o Estado deve se abster de
realizar por si mesmo o remanejamento, em condi¢cdes como essas. O exemplo
esta longe de ser tedrico: ver as observacdes do Comité de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais sobre o relatério apresentado pela Republica
Dominicana (UN Doc. E/C.12/1994/15), pontos 11, 19 e 20 (citado por H.
Steiner & P. Alston, 1996, pp. 321).

19. Ver van Hoof, p. 99. Henry Shue (1980) sugeriu originalmente essa
distingdo. No campo do direito internacional dos direitos humanos, a
distingdo foi assumida — com alguma correcdo, que reduz a enumeragao a trés
categorias: obrigacdes de respeito, obrigacdes de protecdo e obrigacdes de
garantia, satisfacdo ou cumprimento — nos principais documentos
interpretativos do PIDESC: Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais: Observacdo Geral (0G) n. 3 (1990) “La Indole de las Obligaciones
de los Estados-Partes — parrafo 1 del art. 2 del Pacto”; OG n. 4 (1991) “El
Derecho a la Vivienda Adecuada — parrafo 1 del art. 11 del Pacto”; 0G n. 5
(1994) “Personas con Discapacidad’”; 0OG n. 6 (1995) “Los Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales de las Personas de Edad”; “Principios de
Limburgo” (1986); “Principios de Maastricht” (1997); CIJ, “Declaracién y
Plan de Acciéon de Bangalore” (1995). Encontro Latino-Americano de
Organizacdes de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais: “Declaragdo de

Quito” (1998).

20. No mesmo sentido, ver a opinido de R. Alexy (1993, pp. 419-501), que
defende uma concepgdo ampla das obrigacdes positivas do Estado ou,

segundo sua denominacgdo, “direitos a acdes positivas do Estado’”. Estes
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incluiriam os direitos de protegdo, os direitos a organizagdo e ao

procedimento e os direitos a prestacdes em sentido estrito.

21. Alexy afirma que “uma acdo s6 pode ser impossibilitada juridicamente se
for um ato juridico. Atos juridicos sdo agdes que ndo existiriam sem as
normas juridicas que as constituem. Assim, sem as normas do direito
contratual ndo seria possivel o ato juridico da celebragdo de um contrato,
sem o direito de sociedades néo seria possivel o ato juridico de fundacdo de
sociedades [...] O carater constitutivo das normas que as possibilitam
caracteriza tais agcdes como agdes institucionais. As acdes juridicas
institucionais sao impossibilitadas se forem anuladas suas normas
constitutivas. Portanto, entre a anulagdo dessas normas e a impossibilidade
das agdes institucionais existe uma relacdo conceitual” (pp. 189-190). Nosso
argumento é complementar ao de Alexy: as “ac¢des juridicas institucionais’
ndo s6 sdo impossibilitadas com a anulagdo das normas que sdo constitutivas
para elas, mas também quando essas normas ndo sdo criadas. Se a
constituicdo ou um pacto de direitos humanos estabelece direitos cujo
exercicio depende conceitualmente da criacdo de normas, isso implica a
obrigacdo estatal positiva de criar essas normas. Alexy (pp. 194-195) retoma
0 ponto quando trata dos direitos a agdes positivas, distinguindo entre
direitos a “acdes positivas facticas e a agdes positivas normativas”. Os
direitos a acdes positivas normativas sao “direitos a atos estatais de

imposicdo de norma”.

22. A esse respeito, ver o voto em separado do juiz Piza Escalante na
0C-4/84, de 19 de janeiro de 1984, “Proposta de modificacion a la
Constituciéon Politica de Costa Rica relacionada con la naturalizacién”, da
Corte Interamericana de Direitos Humanos, em seu ponto 6: “'[...] a distingao
entre direitos civis e politicos e direitos econdmicos, sociais e culturais
obedece meramente a razdes histéricas, e ndo a diferencas de natureza
juridica; de maneira que, na realidade, o que importa é distinguir, com um
critério técnico-juridico, entre direitos subjetivos plenamente exigiveis, vale
dizer, ‘exigiveis diretamente por si mesmos’, e direitos de carater progressivo,
que se comportam de fato como direitos reflexos ou interesses legitimos, ou
seja, ‘exigiveis indiretamente’, mediante imposi¢des politicas ou de pressdo,
por um lado, e de agdes judiciais de impugnagdo interpostas em oposicdo ao
direito ou que lhe faga discriminagdo. Os critérios concretos para identificar
de que tipo de direitos se trata, em cada caso, sdo circunstanciais e
historicamente condicionados, mas pode-se afirmar, em geral, que quando se
conclui que um determinado direito fundamental ndo é diretamente exigivel
por si mesmo, se esta diante de um direito ao menos exigivel indiretamente e

de realizagao progressiva’.
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23. Ver, a respeito, a lucida analise de J. R. de Lima Lopes, 1994.

24. Ver também, por exemplo, Lon L. Fuller, “*The Forms and Limits of

Adjudication”, 92 Harvard Law Review, p. 353.

25. Ver também, por exemplo, Cass R. Sunstein, “Response: From Theory to

Practice’”, 29 Arizona State Law Journal.

26. Uma “lacuna” que determina a falta de plenitude do sistema, de acordo
com a terminologia de Ferrajoli (1999, p. 24). Segundo o autor, “deve-se
reconhecer que para a maior parte de tais direitos [os direitos sociais] nossa
tradicdo juridica ndo elaborou técnicas de garantia tdo eficazes como as
estabelecidas para os direitos de liberdade. Mas isso depende, sobretudo, de
um atraso das ciéncias juridicas e politicas, que até os dias de hoje nao
teorizaram nem projetaram um Estado social de direito equiparavel ao velho
Estado liberal; permitiram que o Estado social se desenvolvesse de fato
mediante uma simples ampliacdo dos espagos de arbitrariedade dos aparatos
administrativos, do jogo ndo-regulamentado dos grupos de pressdo e do
clientelismo, da proliferacdo das discriminacdes e dos privilégios e do
crescimento do caos normativo que elas mesmas denunciam e contemplam

agora como ‘crise da capacidade reguladora do direito’” (p. 30).

27. A falta de mecanismos ou garantias judiciais adequados nada diz sobre a
impossibilidade conceitual de tornar passiveis de tutela judicial os direitos
econdmicos, sociais e culturais, mas — como ja foi dito — requer que sejam
imaginados e criados instrumentos processuais aptos para levar adiante tais
reivindicacdes. Parte dos avangos do direito processual contemporaneo se
direciona para esse objetivo; as novas perspectivas da agdo de amparo, as
possibilidades de formulacdo de agdes de inconstitucionalidade, o
desenvolvimento da agdo declaratéria, as class actions, a agdo civil publica e
os mandados de seguranca e de injungdo brasileiros, a legitimacdo do
Ministério Publico ou da Defensoria Publica para representar interesses
coletivos, sdo exemplos dessa tendéncia. Cabe acrescentar, além disso, que
outra fonte de supostas dificuldades na promocédo de agdes que tentam
evidenciar o descumprimento do Estado em matéria de direitos econdmicos,
sociais e culturais reside justamente nos privilégios com que o Estado conta
quando é levado a juizo, privilégios que ndo seriam admissiveis se questdes

similares ocorressem entre cidadaos.

28. Ver a pesquisa: “Analisis jurisprudencial. La igualdad en la jurisprudencia
de la Corte Constitucional”. In: Varios Autores, Pensamiento Juridico —
Revista de Teoria del Derecho y Andlisis Juridico. Universidad Nacional de

Colombia, n. 15, 2002, pp. 347-369.
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29. Ver, a respeito, o Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor, Artigo 81,

paragrafo Unico(iii).

30. Para examinar casos relevantes em torno desse tema podem ser
consultadas experiéncias desenvolvidas por Argentina, Republica Dominicana,
Venezuela e Nicardgua na pesquisa: Los derechos econémicos, sociales y

culturales. Un desafio impostergable (IIDH, 1999).

31. Em “Reyes desnudos. Algunos ejes de caracterizaciéon de la actividad
politica de los tribunales’” (inédito), Christian Courtis mostra que a pergunta
sobre a legitimidade da atuacdo judicial ndo pode ser respondida de forma
abstrata, considerando uma ou duas varidveis normativas, como a posi¢do dos
tribunais em uma “teoria pura” da democracia, ou a origem ndo-eletiva dos
juizes. A questdo da legitimidade requer informagdo empirica sobre o
funcionamento do sistema politico e o conhecimento concreto do contexto
histérico no qual os juizes atuam. Nesse sentido, a analise da legitimidade da
atuagdo judicial implica a necessaria comparacdo com a analise da

legitimidade da atuagdo dos demais poderes.

32. Acerca da legitimidade de um tribunal constitucional em um Estado
social e democréatico de direito, para atuar resguardando as condigdes
procedimentais da génese democratica das leis, que inclui a garantia dos
direitos sociais fundamentais que asseguram a insergdo no processo politico,
ver J. Habermas, 1994, pp. 311 e ss. Sobre o papel dos juizes em um Estado
constitucional e social de direito pode-se ver, também, Ferrajoli (pp. 23-28).
Outros autores justificam uma intervencdo judicial forte para resguardar das
maiorias os direitos de grupos sociais em desvantagem. Ver ainda Owen Fiss,

1999, pp. 137-159.

33. Assim ocorreu nos mencionados litigios de reforma estrutural. E util
destacar, em resposta as objecBes apontadas a respeito da incapacidade da
administracdo de justica para resolver questdes técnicas, ou das limitagdes do
processo judicial para tratar questdes complexas ou com multiplos autores,
que muitos analistas tém valorizado o papel judicial de avancar no projeto de
politicas e na mudanga de praticas institucionais. A pouca predisposi¢cdo da
administracdo ou das legislaturas de reconhecer e modificar suas politicas e
acoes ilegais determinaria a estrita necessidade de que a questdo fosse
abordada e resolvida por um tribunal imparcial e independente. Ver, por
exemplo, William Wayne, “Two Faces of Judicial Activism”, 61 George

Washington Law Review 1 (1992).

34. Camara Nacional de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo

Federal, Sala IV, caso Viceconte, Mariela vs Estado Nacional-Ministerio de
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Salud y Accién Social s/ amparo, 2 de junio de 1998, La Ley, Suplemento de
Derecho Constitucional, 5 nov. 1998. Pode-se consultar o caso na pesquisa do

IIDH: Los derechos econémicos, sociales y culturales, p. 81.

35. Nesses casos, a discussdo entre direitos tutelaveis judicialmente e
atuacdo livre das instancias politicas é limitada, pois a politica atua
previamente por meio do Congresso e, de qualquer modo, se autolimita ao
determinar para si obrigagdes legais em matéria de politica social. A respeito
da classica discussdo sobre a tensdo entre democracia e direitos, com
referéncia aos direitos sociais tutelaveis judicialmente, pode-se ver G.
Pisarello, 2001, e também E. Rivera Ramos, 2001. Para uma visdo mais geral
do debate suscitado no Reino Unido com a incorporagdo do estatuto de
direitos humanos e a conseguinte atribui¢cdo de novos poderes a justica em

detrimento do Parlamento, ver M. Loughlin, 2001.

36. A referéncia é aos casos em que uma norma legal impde a obrigagdo de
desenvolver processos de produgdo de informacdo e consulta — por exemplo,
aos beneficidrios — na etapa de projeto e avaliacdo de uma politica social.
Assim, no caso Defensoria del Pueblo de la Ciudad vs INSSJP, o critério para
a anulagao do processo de privatizagdo foi precisamente a falta de acesso a
informagdo dos usuarios do sistema. Da mesma forma, em outros casos, o
contencioso-administrativo da justica argentina anulou ajustes de tarifas de
servicos publicos pela auséncia de audiéncia publica — entendida como a

oportunidade de consulta aos usuarios — prévia a adocdo da decisao.

37. Corte Constitucional da Africa do Sul, caso CCT 11/00, Governo da

Republica da Africa do Sul e Qutros vs Irene Grootboom e Qutros.

38. CSJN, caso Campodénico de Beviacqua, Ana Carina vs Ministerio de
Salud y Accién Social — Secretaria de Programas de Salud y Banco de

Drogas Neoplasicas, sem recurso de fato, 24 out. 2000.

39. No caso Asociacion Benghalensis, um grupo de organizagdes defensoras
dos direitos dos aidéticos promoveu uma acdo de interesse coletivo, que foi
resolvida pela Corte Suprema de Justica argentina. A decisdo obrigava o
Poder Executivo a fazer cumprir a lei sobre aids referente a obrigatoriedade
do fornecimento de medicamentos. Essa lei havia sido promulgada como
resultado de uma intensa campanha de incidéncia politica, em parte
estimulada pelos mesmos grupos e autores que depois se viram obrigados a
impulsionar a agdo judicial para torna-la efetiva. Também se podem
mencionar 0s casos em que organizacdes de mulheres compareceram aos
tribunais para exigir a implementacdo e o cumprimento da legislacdo sobre

salde reprodutiva pela qual haviam lutado no Congresso.
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40. Ver Tarimiat, Firmes en nuestro territorio. FIPSE vs Arco. Quito: CDES,
2001. Disponivel em <http://www.infodesarrollo.org/archivos/
6c70ae2fcdcadc83dcd0aash37d87252/TARIMIAT_2DA_EDICION.pdf>.

Acesso em 7 jan. 2005.

41. Em um caso relativo a um acordo entre familias despejadas e o Governo
da Cidade de Buenos Aires foi demandado judicialmente o cumprimento das
obrigacdes estatais que ja haviam sido estabelecidas: construgdo de casas
em um terreno fiscal e solucdo temporaria para as necessidades
habitacionais do grupo durante a execugdo das obras. Nessa acdo, que era
fundamentalmente de execugdo do acordo, foram utilizados os padrdes
constitucionais e internacionais sobre o direito a moradia para interpretar a
abrangéncia da obrigatoriedade de oferecer moradia temporaria com
determinadas caracteristicas, o que foi solicitado como medida cautelar. O
Tribunal atendeu ao pedido e ordenou que as familias fossem abrigadas em
hotéis da cidade, sob determinados requisitos de habitabilidade. Ainda que o
acordo tenha resultado da negociacdo e da pressdo politica sobre o governo,
foi o litigio que o tornou efetivo e determinou o alcance legal das obrigagdes
assumidas pelo Estado. Ver Agliero Aurelio Eduvigio e Qutros vs Governo da
Cidade de Buenos Aires s/ amparo (Artigo 14 CCABA), Exp. 4437/0.
Resolucdo de 26 fev. 2002.

42. Ao adotar o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, o Estado se obriga a levantar informagdes e formular um plano,
como destaca o Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Em alguns
temas — como o direito a moradia adequada — é expressamente reconhecida a
obrigagdo do Estado de implementar de forma imediata uma vigilancia eficaz
da situacdo da moradia em sua jurisdicdo, e para isso precisa realizar um
levantamento do problema e dos grupos que se encontram em situacdo
vulneravel ou em dificuldades — pessoas desabrigadas e suas familias, pessoas
alojadas de forma inadequada, pessoas que ndo tém acesso a instalagdes
basicas, pessoas que vivem em assentamentos ilegais, pessoas sujeitas a despejo
forcado e grupos de baixa renda (0G n. 4, ponto 13). Em relacdo ao direito a
educacgdo primaria obrigatéria e gratuita, aqueles Estados que ndo a tiverem
implementado no momento da ratificagdo assumem o compromisso de elaborar
e adotar, dentro de um prazo de dois anos, um plano detalhado para sua
implementacdo progressiva (Artigo 14, PIDESC). Essas obrigagdes de
vigilancia, reunido de informacdo e preparacdo de um plano de acdo para a
implementacdo progressiva sdo extensivas, como medidas imediatas, aos demais

direitos consagrados no Pacto (OG n. 1, pontos 3 e 4).

43. Ver também Abramovich & Courtis, 2000.
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