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APRESENTAGAO

Este quinto nimero da Sur — Revista Internacional de Direitos Humanos analisa uma
ampla gama de questdes. Primeiramente sdo estudados dois 6rgdos internacionais de
protecdo a direitos: (i) o recém-criado Conselho de Direitos Humanos da ONU e os
principais obstaculos que tem pela frente (Duran), e (ii) o Tribunal Penal Internacional,
mais especificamente, o papel de atores freqlientemente negligenciados nos processos
judiciais— as vitimas — em face desse Tribunal (Gonzalez). Volta-se novamente a tratar da
questdo indigena, com especial enfoque na protecdo do direito a identidade frente ao
Sistema Interamericano (Chiriboga). Apresenta-se ainda uma andlise critica da justica
pés-conflito em paises da regido sub-saariana, questionando-se modelos impostos por
paises estrangeiros (Bosire). Por fim, trés temas relativos a seguranca humana sao
levantados: (i) o policiamento democratico nos paises da Commonweath do Pacifico
(Prasad), (ii) a democratizagdo da seguranca publica no Brasil (Cano), e (iii) o impacto
da administragdo Bush na doutrina internacional de soberania dos Estados (Farer).
Agradecemos aos seguintes professores e parceiros por sua contribuicdo na selecdo de
artigos para este nimero: Alejandro Garro, Christophe Heyns, Emilio Garcia Méndez,
Fiona Macaulay, Flavia Piovesan, Florian Hoffmann, Helena Olea, Jeremy Sarkin, Josephine
Bourgois, Juan Salgado, Julia Marton-Lefevre, Julieta Rossi, Katherine Fleet, Kwame
Karikari e Roberto Garreton.

Criada em 2004 para estimular o debate critico em direitos humanos assim como o
didlogo sul-sul entre ativistas, professores e funcionarios de organizagdes governamentais,
a Sur - Revista Internacional de Direitos Humanos é publicada pela Sur — Rede
Universitaria de Direitos Humanos, uma iniciativa da Conectas Direitos Humanos

(organizacdo ndo-governamental internacional com sede no Brasil).



Além de estar disponivel online pelo endereco www.surjournal.org, a Revista teve entre
0s anos de 2004 e 2006 aproximadamente 12 mil exemplares impressos e distribuidos
gratuitamente em trés linguas - portugués, espanhol e inglés - em mais de 100 paises. O
debate critico ja teve, nessa linha, um inicio encorajador. No intuito de afastar uma visao
homogeneizante dos direitos humanos no sul global, a Revista abarcou questdes que
refletem a diversidade dos conflitos e desafios relativos a protecdo de direitos humanos
em paises do hemisfério sul. Essa diversidade do debate decorre da diversidade do préprio
contexto geografico, histérico e cultural no qual esses direitos sdo (ou ndo) implementados.
A intencdo é contudo ampliar ainda mais esse debate. Ilustrativamente, dos mais de 100
paises que recebem a revista, os seguintes ja apresentaram contribui¢cdes na forma de
artigos: Africa do Sul, Alemanha, Argentina, Brasil, Coldmbia, Egito, Equador, Estados
Unidos, Hungria, India, México, Namibia, Nigéria, Quénia e Reino Unido. Também
recebemos contribuicdes de funcionarios de 6rgdos inter-governamentais, como as Nacdes
Unidas e o a Organizagdo dos Estados Americanos. No intuito de trazer respostas as
provocacdes ja feitas e fundamentar um didlogo ainda mais rico, esperamos obter artigos
principalmente dos paises que ja lIéem a Revista. Portanto, solicitamos contribuicdes
especialmente dos seguintes paises que ainda faltam: Albania, Argélia, Angola, Australia,
Austria, Azerbaijao, Bangladesh, Belarus, Bélgica, Bolivia, Bésnia e Herzegovina, Burundi,
Camardes, Chile, China, Costa Rica, Croacia, Congo, Dinamarca, EI Salvador, Etiépia,
Filipinas, Finlandia, Franca, Gambia, Gana, Grécia, Guatemala, Guiné-Bissau, Islandia,
Israel, Ttalia, Quirguistdo, Laos, Libéria, Macedonia, Malawi, Malasia, Mocambique,
Montenegro, Marrocos, Nepal, Nicardgua, Niger, Noruega, Paises Baixos, Palestina,
Panama4, Paquistdo, Paraguai, Peru, Poldnia, Porto Rico, Portugal, Republica Dominicana,
Roménia, Russia, Ruanda, Sérvia, Serra Leoa, Sudao, Sri Lanka, Suazilandia, Suécia,
Tanzania, Tailandia, Trinidad e Tobago, Turquia, Uganda, Uruguai, Uzbequistao, Vanuatu,

Venezuela, Vietham, Zambia, Zimbabue.

Reiteramos, portanto, nossa busca por um debate mais amplo e significativo.
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Co-diretor do Mestrado em Protecdo de Direitos Humanos da Universidade de Alcala (Madri);
Presidente da Associacdo Espanhola para o Desenvolvimento e a Aplicacdo do Direito
Internacional dos Direitos Humanos (AEDIDH); Membro do Instituto Internacional de Direitos
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RESUMO

O Conselho de Direitos Humanos nasceu sob o signo da provisoriedade, pois apenas no
prazo de um ano dever-se-4 decidir sobre o futuro do sistema de relatores especiais, do
procedimento de queixas individuais perante os mecanismos extra-convencionais de
protegio, e sobre a Subcomissao para a Promogio e a Prote¢ao de Direitos Humanos.
Algumas decisoes, contudo, jé foram tomadas, como a criagdao de um “mecanismo universal
de revisio periddica” que deve servir para estudar a situacio dos direitos humanos em todos
os pafses. Ainda, algumas mudangas deverdo ser implementadas no que se refere ao
Conselho. Para assegurar 3s ONGs o seu estatuto consultivo, deverdo ser emendados os
artigos 68 ¢ 71 da Carta. Dever-se-4 reconhecer, ademais disso, a todos os sete Comités
estabelecidos por tratados internacionais o estatuto de observadores permanentes perante o

Conselho de Direitos Humanos.

Original em espanhol. Traduzido por Luis Reyes Gil.

PALAVRAS-CHAVE

Conselho de Direitos Humanos — Comissio de Direitos Humanos — Reforma das

Nagoes Unidas
Este artigo é publicado sob a licenca de creative commons.
AIEAHNEE] Este artigo estd disponivel online em <www.surjournal.org>.
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LUZES E SOMBRAS DO NOVO CONSELHO DE DIREITOS
HUMANOS DAS NACOES UNIDAS

Carlos Villan Duran

Introdugao

A segunda Cdpula de Chefes de Estado, celebrada nos moldes da Assembléia Geral
das Nagoes Unidas, aprovou em 16 de setembro de 2005 a criagao de um “Conselho
de Direitos Humanos” que se encarregard de “promover o respeito universal pela
protegao de todos os direitos humanos e liberdades fundamentais de todas as pessoas,
sem distingdes de nenhum tipo e de forma justa e equitativa”; estudar as situagoes
de “infracbes graves e sistemdticas” dos direitos humanos, assim como “fazer
recomendagbes a respeito”’; e promover “a coordenagao eficaz e a incorporagio dos
direitos humanos a atividade geral do sistema das Nagdes Unidas”.!

No entanto, a falta de acordo impediu que fossem mais esclarecidos o mandato,
as modalidades, as fungdes, o tamanho, a composi¢ao, a qualidade de membro, os
métodos de trabalho e os procedimentos do novo Conselho de Direitos Humanos.
Os Chefes de Estado confiaram ao Presidente da Assembléia Geral a tarefa de
continuar as negociagoes sobre todos esses aspectos.” Tais negocia¢oes culminaram,
pelo menos parcialmente, em 15 de margo de 2006, com a adogao de uma
importante resolugio da Assembléia Geral, que estabelece o primeiro modelo
processual do Conselho de Direitos Humanos® sobre a base de um acordo acerca
de pardmetros minimos.

Entretanto, as negociagbes deverao prosseguir porque o Conselho de Direitos
Humanos nasce sob o signo da provisionalidade. Dispoe-se agora de um ano para
se decidir o que fazer com trés questoes-chave herdadas da Comissao de Direitos

Ver as notas deste texto a partir da pagina 16.
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LUZES E SOMBRAS DO NOVO CONSELHO DE DIREITOS HUMANOS DAS NACOES UNIDAS

Humanos. O sistema de relatores especiais, o procedimento de queixas individuais
perante os mecanismos extraconvencionais de prote¢ao, e o futuro da Subcomissao
para a Promogio e Protecio dos Direitos Humanos.* Além disso, anuncia-se que a
Assembléia Geral revisard o estatuto do Conselho de Direitos Humanos “aos cinco

anos de sua criagao”.’

A qualidade de membro

Segundo a resolugao finalmente adotada, o Conselho de Direitos Humanos terd
sua sede em Genebra em substitui¢ao 3 Comissao de Direitos Humanos.°
Diferentemente desta, constitui-se como 6érgao subsididrio da Assembléia Geral a
qual informar4 anualmente, formulando recomendagbes a respeito da promogao e
prote¢ao dos direitos humanos.

Para além da ambigiiidade da expressao “formular recomendagoes”, fica claro
que estas se dirigirdo unicamente 4 Assembléia Geral, o que leva a se lamentar a
exclusio de toda relagao direta entre o novo Conselho de Direitos Humanos e o
Conselho de Seguranga. Neste sentido, a prépria resolugao da Assembléia Geral ¢
contraditéria porque reconhece que existe uma estreita relagao entre as violagdes
massivas dos direitos humanos e a manutenc¢ao da paz e seguranga internacionais.’”

Afastando-se das recomendagbes que lhe haviam sido formuladas pelo Grupo
de alto nivel sobre as ameagas, os desafios e a mudancga,® O Secretdrio Geral
recomendou que a Comissao de Direitos Humanos (53 Estados) fosse substituida
por um novo Conselho de Direitos Humanos menor e de cardter permanente,
cujos membros seriam eleitos por maioria de dois tergos da Assembléia Geral.’
Desta maneira, a proposta do Secretdrio Geral se alinhou com as preferéncias
manifestadas pelos Estados Unidos e por alguns de seus aliados.

Finalmente decidiu-se que o Conselho de Direitos Humanos estard composto
por 47 Estados, respeitando-se uma distribuigao geogréfica equitativa.'” Serao eleitos
por periodos de trés anos em votagao secreta'' e pela maioria dos membros da
Assembléia Geral. Nao haverd Estados permanentes no Conselho de Direitos
Humanos, pois nenhum membro poderd optar pela reelei¢ao imediata depois de
dois periodos consecutivos.

Embora a participagao no Conselho de Direitos Humanos passe a estar
formalmente aberta a todos os Estados-membros das Nagoes Unidas, a dita resolugio
inova ao introduzir trés mudangas que tentam impedir os problemas de politizagao
excessiva na composigao da antiga Comissao de Direitos Humanos. Entretanto,
essas mudangas parecem ter uma eficdcia duvidosa.

Em primeiro lugar, ao escolher os membros do Conselho de Direitos
Humanos “os Estados-membros deverao levar em conta a contribui¢ao dos
candidatos A promogio e prote¢ao dos direitos humanos e as promessas e
compromissos voluntdrios que tenham feito a respeito”.'? Esta cldusula estd
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redigida em termos excessivamente ambiguos," pois é o resultado de uma longa
negociagao no curso da qual foram propostos critérios mais objetivos e definidos,
como o de exigir dos Estados candidatos a ratificagao dos sete tratados bdsicos de
direitos humanos.

Em segundo lugar, prevé-se que a Assembléia Geral poderd suspender por
maioria de dois tergos todo membro do Conselho “que cometa violagbes graves e
sistemdticas dos direitos humanos”." Embora a cldusula seja inovadora, sua eficdcia
prética serd reduzida porque deixa-se a cargo de uma maioria qualificada da
Assembléia Geral — muito dificil de conseguir — a determinagao de que um Estado
tenha ou nao cometido violagbes sistemdticas dos direitos humanos. Seria preferivel
que esta determinagdo fosse confiada ao ditame de um especialista independente
(relator especial por pais), o que evitaria a ineludivel politizagdo que uma votagio
dessa natureza produzird no seio da Assembléia Geral.

Em terceiro lugar, os membros do Conselho “deverao defender as mais
altas exigéncias na promogio e prote¢io dos direitos humanos, cooperar
plenamente com o Conselho e ser examinados com vistas a0 mecanismo de
exame periédico universal durante seu periodo como membro”." Na realidade
esta cldusula é redundante pois impoe aos Estados-membros do Conselho de
Direitos Humanos as mesmas obrigages de comportamento genéricas que ji
tinham todos os Estados pelo fato de serem Membros da Organiza¢io das Nagoes
Unidas. Além disso, como se destaca mais adiante, o mecanismo de exame
periddico corre o risco de se converter em puro exame retdrico realizado entre
pares (ou seja, entre os préprios Estados).

Embora houvesse a pretensio de que o Conselho de Direitos Humanos tivesse
a categoria de érgao principal e permanente da Organizagao, com a mesma
visibilidade politica do Conselho de Seguranga, do ECOSOC ou da Assembléia
Geral, as extensas negociacoes levaram a rebaixar sua importancia. Com efeito, j4
assinalamos que o Conselho de Direitos Humanos se configura como um érgao
subsididrio da Assembléia Geral.'"® Tampouco serd permanente pois “se reunird
periodicamente ao longo do ano e celebrard no minimo trés periodos de sessoes
ordindrias por ano — incluindo um perfodo de sessdes principal —, com uma duragio
total ndo inferior a dez semanas”."” Além disso, como j4 ocorria com a Comisso
de Direitos Humanos, o Conselho de Direitos Humanos poderd celebrar periodos
extraordindrios de sessdes, nesta ocasido “por solicitagio de um membro do

Conselho, com o apoio de um tergo dos membros”.'®

Competéncias e fungoes
Como j4 havia sido adiantado pela Cipula de Chefes de Estado, a Assembléia

Geral reitera agora que o Conselho de Direitos Humanos “serd responsével por
promover o respeito universal pela protecao de todos os direitos humanos e
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liberdades fundamentais de todas as pessoas, sem distingdes de nenhum tipo e de
uma maneira justa e equitativa’.'” Mais precisamente, o Conselho de Direitos
Humanos se ocupard de:
* as situagdes em que se infrinjam os direitos humanos, incluidas as infragoes
graves e sistemdticas;
* coordenar e incorporar os direitos humanos a atividade geral do sistema das
Nagoes Unidas;
* impulsionar a promogao e prote¢ao de todos os direitos humanos, inclusive
do direito ao desenvolvimento;
* promover a educa¢io em direitos humanos;
* prestar servigos de assessoria por solicitagio dos Estados interessados;
e servir de férum para o didlogo sobre questoes temdticas relativas a todos os
direitos humanos;
* contribuir para o desenvolvimento do direito internacional dos direitos
humanos;
* promover o cumprimento das obrigagdes dos Estados em matéria de direitos
humanos;
e facilitar o acompanhamento dos objetivos e compromissos sobre direitos
humanos emanados das conferéncias e cipulas das Nagoes Unidas;
* prevenir as violagdes dos direitos humanos;
* responder com prontidao as situagdes de emergéncia em matéria de direitos
humanos; e
* supervisionar o trabalho do Escritério da Alta Comissao para os Direitos
Humanos das Nagoes Unidas.?

Deve-se lembrar que todas estas fung¢oes j4 eram desempenhadas de jure ou de
facto pela Comissao de Direitos Humanos; portanto, o valor agregado do
Conselho de Direitos Humanos limita-se 4 sua previsivel maior visibilidade politica
(ao ser um 6rgdo subsididrio da Assembléia Geral em vez de depender do
ECOSOC) e ao seu maior ntimero de periodos de sessoes ordindrias (pelo menos
trés por ano). As sessoes ordindrias irdo supor também um incremento de seis a
dez semanas por ano.

O mecanismo universal de revisao periédica

A pedra de toque segundo a qual o Conselho de Direitos Humanos examinard o
cumprimento por parte de cada Estado de suas obrigagbes e compromissos em
matéria de direitos humanos serd um “mecanismo universal de revisao periddica’.
Segundo a resolugao que aqui se comenta, o citado mecanismo estard “baseado em
informagao objetiva e fidedigna’, e serd realizado pelos préprios Estados-membros
do Conselho de Direitos Humanos. Além disso, o procedimento garantird “a
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universalidade do exame e a igualdade de tratamento em relagio a todos os Estados”;
e serd baseado num “didlogo interativo, com a plena participagao do pais de que se
trate e levard em considera¢io suas necessidades em relagio ao fomento da
capacidade”.”

O mecanismo assim desenhado ndo resolve quatro aspectos bdsicos:

Em primeiro lugar, nio estd indicado como serd medido o cumprimento
por parte dos Estados de suas obriga¢oes em matéria de direitos humanos. Teria
sido légico que se indicasse, pelo menos, que o exame fosse realizado sobre a base
das obriga¢oes emanadas da Carta das Nagoes Unidas, da Declaragao Universal
dos Direitos Humanos e das obrigagbes especificas contraidas por cada Estado
mediante a ratificagio dos tratados de direitos humanos. Dessa maneira teria
sido respeitada uma pritica bem consolidada nos trabalhos da Comissao de
Direitos Humanos.

Em segundo lugar, tampouco fica claro como se proporcionard ao Conselho
de Direitos Humanos a “informagao objetiva e fidedigna” sobre a situagio real em
cada pais. Por exemplo, a Alta Comissdria sugeriu em seu plano de agao que essa
informagao fosse proporcionada por seu préprio Escritério, mas nos moldes de um
“informe temdtico mundial anual sobre direitos humanos”.*

Na nossa opinido, seria preferivel que tal informagao estivesse contida num
relatério anual sobre a situagao dos direitos humanos em todos os Estados-membros
da Organizagao, que este fosse apresentado perante o Conselho de Direitos Humanos
por uma comissio de especialistas independentes® (quem sabe a prépria
subcomissao) e que trabalhasse em estreita coordenagio com o sistema de relatores
especiais e grupos de trabalho atualmente existente nos moldes da Comissao de
Direitos Humanos, assim como com os érgaos de prote¢ao estabelecidos em tratados
internacionais de direitos humanos.

A citada comissao deveria contar também com o apoio técnico nao s6 do
Escritério do Alto Comissariado para os Direitos Humanos, mas também dos
demais organismos especializados™ e subsididrios” do sistema das Nag¢oes Unidas,
assim como dos departamentos da Secretaria®® que gozam de uma ampla presenga
em todos os paises do mundo.Um relatério anual elaborado desta forma evitaria
definitivamente a seletividade entre paises, garantiria um exame de todos os Estados
em regime de igualdade e avancaria substancialmente na coordenagio real de todo
o sistema das Nagoes Unidas em matéria de direitos humanos.

Em terceiro lugar, a resolu¢ao mencionada limita-se a dizer que o exame serd
realizado “pelos préprios Estados-membros do Conselho de Direitos Humanos”,
mas nao especifica se o fardo em sessao publica (submetida ao escrutinio dos
observadores credenciados, incluidas as organizagoes nao governamentais de direitos
humanos) ou privada. Se, na pritica, o Conselho de Direitos Humanos se inclinasse
a realizagdo desse exame crucial a portas fechadas, o procedimento seria uma mera
repeti¢ao do tristemente célebre “procedimento 1503”, que havia sido estabelecido
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pelo ECOSOC em 1970 para “dialogar” a portas fechadas com os Estados violadores
dos direitos humanos sem nenhum resultado efetivo.

Por tltimo, em quarto lugar, o mecanismo projetado insiste que o exame seja
feito com a finalidade de identificar as necessidades de cada Estado em relacao ao
fomento de sua capacidade institucional, ao invés de identificar o grau de
cumprimento real de suas obrigagdes internacionais em matéria de direitos humanos.
Desse modo, a comunidade internacional estaria renunciando a um mecanismo de
fiscalizagao internacional, que j4 havia sido assumido pela Comissao de Direitos
Humanos em sua prética, apesar de imperfeita, por meio do sistema de relatores
temdticos e de relatores por pais.

Preservar o acervo da Comissao

O Conselho de Direitos Humanos projetado na resolugao 60/251 da Assembléia
Geral nio preserva suficientemente o acervo de experiéncias positivas acumuladas
pela Comissao de Direitos Humanos ao longo de sua dilatada existéncia de mais de
sessenta anos. Os préximos anos deveriam ser aproveitados para revisar o estatuto
do Conselho de Direitos Humanos de maneira a recolher e melhorar esse acervo
em quatro aspectos:

em primeiro lugar, a Comissao de Direitos Humanos desenvolveu uma
extraordindria atividade em matéria de codificagao e desenvolvimento progressivo
do Direito Internacional de Direitos Humanos, que o futuro Conselho de Direitos
Humanos deveria continuar e até superar. Devemos lembrar que apenas em 2005
a Comissio de Direitos Humanos havia concluido com éxito a codificagio dos
“Principios e diretrizes bdsicos sobre o direito das vitimas de violages manifestas
das normas internacionais de direitos humanos e de violagoes graves do direito
internacional humanitdrio de interpor recursos e obter reparagoes”.” A Comissao
de Direitos Humanos também tomou nota do “Conjunto de principios para a
protegao e a promogio dos direitos humanos mediante a luta contra a
impunidade”, como diretrizes para ajudar os Estados a desenvolver medidas efetivas
para combater a impunidade.”® Por dltimo, um Grupo de Trabalho da Comissao
de Direitos Humanos aprovou em 23 de setembro de 2005 o projeto de
“Conven¢io Internacional para a protegiao de todas as pessoas contra os
desaparecimentos forcados”.”’

Espera-se que o Conselho de Direitos Humanos conceda prioridade a aprovagao
definitiva desse importante projeto de convengao contras os desaparecimentos, pois
entre suas fungdes figura a de formular recomendagdes a Assembléia Geral “para
continuar desenvolvendo o direito internacional na esfera dos direitos humanos”.*

Contudo, ¢ preocupante que a res. 60/251 nao preserve a atual arquitetura
codificadora da Comissao de Direitos Humanos, na qual a Subcomissao de
Promogao e Prote¢io dos Direitos Humanos desempenha um papel vital ao atuar
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como o 6rgdo de especialistas independentes que, em estreito contato com as
necessidades da sociedade civil, deve assessorar o 6rgao intergovernamental (antes
a Comissao de Direitos Humanos, agora o Conselho de Direitos Humanos)
sobre as prioridades e as matérias a serem codificadas e desenvolvidas
progressivamente no campo do Direito Internacional de Direitos Humanos. A
fraca referéncia de que o Conselho de Direitos Humanos manterd um
“assessoramento especializado”??
continuidade dos trabalhos da Subcomissao.

Em segundo lugar, nao se deveria submeter a discussao a continuidade do

¢ claramente insuficiente para assegurar a

valioso sistema de relatores especiais e grupos de trabalho (atualmente sao 17
relatores por pais e 31 relatores teméticos) da Comissao de Direitos Humanos,
nem, tampouco, o procedimento de queixas individuais pacientemente
construido no 4mbito extraconvencional de prote¢do. Esse procedimento foi
criado ao calor da pratica dos diferentes relatores especiais e grupos de trabalho,
especialmente os temdticos, inspirando-se na atuagio eficaz do Grupo de
Trabalho sobre as Detencoes Arbitrdrias. Perante a falta de acordo entre os
Estados prolongou-se a negocia¢io por mais um ano,” fazendo com que a
incerteza continue a pairar sobre estes aspectos nevrélgicos do sistema
extraconvencional de protegio.*

Em terceiro lugar, depois de drduas negociagoes, a Assembléia Geral reconhece
a importancia crucial das ONGs em matéria de direitos humanos. Dessa forma,
elas continuardo desfrutando pelo menos das mesmas facilidades de acesso ao futuro
Conselho de Direitos Humanos que agora tém perante a Comissao de Direitos
Humanos. Até agora o estatuto consultivo vinculava as ONGs ao Conselho
Econdémico e Social (ECOSOC) por imperativo dos Artigos 68 ¢ 71 da Carta
ONU. Os aspectos praticos eram regulados conforme o estabelecido na resolugao
1996/31 do ECOSOC.”

Subsiste ainda o problema referente a técnica legislativa empregada pela
Assembléia Geral em sua res. 60/251, que estd em manifesto desacordo com o
estabelecido nos Artigos 68 ¢ 71 da Carta ONU. Com efeito, ao se configurar o
Conselho de Direitos Humanos como um érgio subsididrio da Assembléia Geral,
serd necessdrio modificar essas disposi¢oes da Carta para estender o estatuto
consultivo das ONG a prépria Assembléia Geral e seus érgaos subsididrios. Em
qualquer caso, as Nag¢oes Unidas necessitam da legitimagao da sociedade civil e,
portanto, seus representantes genuinos devem ser incorporados com urgéncia aos
trabalhos nao s6 da Assembléia Geral e por extensio de seu novo Conselho de
Direitos Humanos, mas também do Conselho de Seguranga.

Por dltimo, em quarto lugar, o grande esquecido do novo Conselho de Direitos
Humanos — diferentemente, por exemplo, das institui¢oes nacionais de direitos
humanos — ¢ o sistema convencional de prote¢ao de direitos humanos. De fato, na
res. 60/251 faz-se apenas uma referéncia a este importante sistema de protecio e
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em sentido negativo: o mecanismo universal de revisio periédica “nao repetird o
trabalho dos érgaos criados em virtude de tratados”.*

Ao contrério, seria altamente desejdvel que na futura revisao do estatuto do
Conselho de Direitos Humanos fosse contemplada a coordenagio de seus trabalhos
com o dos diversos Comités. Nessa linha, seria desejivel que se estabelecessem
relagbes institucionais permanentes de trabalho que incluissem o reconhecimento
de um estatuto de observadores permanentes perante o Conselho de Direitos
Humanos para os sete Comités estabelecidos em tratados, j4 que ambos os sistemas
de protegao (convencional e extraconvencional) sio complementares e convergem

no mesmo objetivo: a prote¢do internacional dos direitos da pessoa humana.
Conclusoes

E evidente que o Conselho de Direitos Humanos j4 nasceu com um cariter
provisério, pois apés o prazo de um ano deverd decidir a respeito de trés questoes
bésicas herdadas da Comissao de Direitos Humanos, a saber: o futuro do sistema
de relatores especiais, do procedimento de queixas individuais perante os mecanismos
extra-convencionais de prote¢ao e da Subcomissao para a Promogio e Prote¢ao dos
Direitos Humanos. Além disso, tanto a Assembléia Geral como o préprio Conselho
de Direitos Humanos deverio revisar o estatuto deste tltimo dentro de cinco anos.

Conseqiientemente, nos proximos anos devem-se aproveitar estas
oportunidades para conseguir que:

* 0 Conselho de Direitos Humanos tenha a categoria de érgao principal e
permanente da Organizagio; contenha uma composigao universal, e desfrute
da mesma visibilidade politica que o Conselho de Seguranca, do ECOSOC
ou da Assembléia Geral.

* 0 Conselho de Direitos Humanos e o Conselho de Seguranga tenham uma
relacio de trabalho direta, horizontal e fluida, em virtude do reconhecimento
da estreita relagio existente entre as violagoes massivas dos direitos humanos
e a manutengao da paz e da seguranga internacionais.

* transitoriamente, enquanto nio for alcangado o objetivo de que o Conselho
de Direitos Humanos tenha uma composicio universal, deverd ser exigido
dos Estados candidatos que tenham ratificado, pelo menos, sete tratados
bésicos de direitos humanos e seus correspondentes protocolos facultativos.

* a determinacgao de se um Estado cometeu ou nio violagoes sistemdticas dos
direitos humanos, para os efeitos de sua suspensio como Estado-membro do
Conselho de Direitos Humanos, deveria ser confiada ao ditame de um
especialista independente (relator especial por pais).

Quanto ao “mecanismo universal de revisao periédica”, dever-se-ia especificar que:
* a avalia¢io de cada Estado se realizard sobre a base das obrigagdes emanadas
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da Carta das Nagoes Unidas, da Declaragio Universal de Direitos
Humanos e das obriga¢oes especificas contraidas por meio da ratificagao
dos tratados de direitos humanos.

* a fonte de informagio serd o relatério anual sobre a situagao dos direitos
humanos em todos os Estados-membros da Organizagao, a ser preparado
sob a autoridade de uma comissio de especialistas independentes, que
poderia ser a prépria Subcomissio convenientemente renovada.

* o Conselho de Direitos Humanos fard sessdes em reuniio publica,
submetido ao escrutinio das organizagdes nao governamentais de direitos
humanos.

* 0 objetivo principal da revisiao periddica entre pares serd avaliar a situagio
dos direitos humanos em cada pais e, subsidiariamente, assinalar medidas
idoneas de capacitagdo técnica e desenvolvimento institucional.

Adicionalmente, o Conselho de Direitos Humanos deve esclarecer as dividas sobre
quatro aspectos essenciais:

Primeiro, a codificagio e desenvolvimento progressivo do Direito
Internacional de Direitos Humanos. Deve ser aprovado imediatamente o
projeto de Convengao Internacional para a Prote¢io de Todas as Pessoas contra
os Desaparecimentos Forg¢ados. Também devem ser acelerados os trabalhos
de codificagao do projeto de Declaragao Universal sobre os Direitos Humanos
dos Povos Indigenas e do projeto de protocolo facultativo ao Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Em relac¢io ao
futuro, deve-se preservar a arquitetura codificadora herdada da Comissao de
Direitos Humanos, na qual a Subcomissio de Promo¢io e Prote¢iao dos
Direitos Humanos desempenhava um papel vital ao manter um estreito
contato com a sociedade civil.

Segundo, a continuidade do valioso sistema de relatores especiaiss e grupos de
trabalho da Comissao de Direitos Humanos (17 relatores por pais e 31 temdticos).
Imediatamente, o Conselho de Direitos Humanos deve renovar em 2006 o mandato
de 21 desses procedimentos especiais, muitos dos quais estao habilitados a receber
queixas individuais no 4mbito extraconvencional de protegao.

Terceiro, deve-se assegurar as organiza¢des nao-governamentais em matéria
de direitos humanos que continuario desfrutando das mesmas facilidades de acesso
ao Conselho de Direitos Humanos. Para isso devem-se emendar os Artigos 68 e 71
da Carta ONU.

Quarto, deve-se reconhecer aos sete Comités estabelecidos em tratados
internacionais de direitos humanos o estatuto de observadores permanentes perante
o Conselho de Direitos Humanos, de modo que fiquem asseguradas relagoes
permanentes e institucionalizadas de trabalho entre os dois sistemas (convencional
e extraconvencional) de prote¢io internacional dos direitos humanos.
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NOTAS

1. Assembléia Geral, Resolugdo 60/1 intitulada “Documento Final da Cupula Mundial 2005”,de 16 de
setembro de 2005, paragrafos 157-159.

2. Ibid., paragrafo 160.

3. Assembléia Geral, Resolucdo 60/251, aprovada em 15 de margo de 2006 por 170 votos a favor, 4
contra (Estados Unidos, Israel, Ilhas Marshall e Palau) e 3 abstengdes (Bielorrussia, Ird e Venezuela).
As conseqiiéncias orcamentdrias desta resolugdo foram reduzidas a atribuicdo adicional de 4.328.700
délares (Assembléia Geral, doc. A/60/721, de 15 de marco de 2006, paragrafo 4).

4. Assembléia Geral, Res. 60/251, Paragrafo 6.

5. Ibid., paragrafo 1 in fine. Por sua vez, o préprio Conselho de Direitos Humanos também “ira rever seu
trabalho e seu funcionamento cinco anos apés o seu estabelecimento e informara a Assembléia Geral a
respeito” (paragrafo 16).

6. A Comissao de Direitos Humanos sera abolida pelo ECOSOC em 16 de junho de 2006 (paragrafo 13
da Res. 60/251). Segundo o paragrafo 15, as primeiras eleicdes para o Conselho de Direitos Humanos
serdo realizadas em 9 de maio de 2006 e a primeira sessdo do mesmo comecara em 19 de junho de 2006.

7. Assim estabelece o paragrafo preambular 6 da Res. 60/251: “Reconhecendo que a paz e a seguranga,
o desenvolvimento e os direitos humanos sdo os pilares do sistema das Nagdes Unidas e os alicerces da
seguranca e bem-estar coletivos e que o desenvolvimento, a paz e a seguranga e os direitos humanos
estdo vinculados entre si e se reforcam mutuamente [...1.”

8. 0 conhecido como “informe Panyarachun” defendeu que a Comissao de Direitos Humanos continuasse
existindo, mas com uma composicao universal, isto €, com os 192 Estados-membros da Organizacdo. Cfr.
Assembléia Geral, Doc. A/59/565, de 2 de dezembro de 2004, paragrafo 285. A longo prazo, o préprio
Grupo considerou que a Comissdo deveria converter-se num Conselho de Direitos Humanos que fosse um
6rgao principal da Carta, assim como o Conselho de Seguranca (Ibid., paragrafo 291).

9. Assembléia Geral, Doc. A/59/2005, “Um conceito mais amplo da liberdade: desenvolvimento, seguranca
e direitos humanos para todos”, de 21 de margo de 2005, pag. 67, paragrafo 8 (e).

10. 0 paragrafo 7 da resolucdo 60/251 estabelece a distribuicao geografica. Conforme a primeira eleicao
praticada a 9 de maio de 2006, o Conselho de Direitos Humanos fica configurado como segue: Grupo de
Estados de Africa: 13 lugares (Argélia, Camardes, Djibuti, Gabdo, Gana, Mali, Marrocos, Mauricio,
Nigéria, Senegal, Africa do Sul, Tunisia e Zambia); Grupo de Estados da Asia: 13 lugares (Arabia
Saudita, Bahrein, Bangladesh, China, Filipinas, India, Indonésia, Jap&o, Jordania, Malasia, Paquistao,
Republica da Coréia e Sri Lanka); Grupo de Estados da Europa oriental: 6 lugares (Azerbaidjao, Federacao
Russa, Republica Checa, Poldnia, Roménia e Ucrania); Grupo de Estados da América Latina e do Caribe:
8 lugares (Argentina, Brasil, Cuba, Equador, Guatemala, México, Peru e Uruguai); Grupo de Estados da
Europa ocidental e outros Estados: 7 lugares (Alemanha, Canada, Finlandia, Franca, Paises-Baixos,
Reino Unido da Gra Bretanha, Irlanda do Norte e Suica).

11. O voto secreto é uma novidade importante porque permite que os Estados votem conscientemente,
livres da presséo politica usual das grandes poténcias. O risco de se ver politicamente deslegitimado pela
comunidade internacional é o que, presumivelmente, levou os Estados Unidos a anunciar que ndo
apresentara sua candidatura, embora este anlncio seja coerente com seu voto contra a criacdo Conselho
de Direitos Humanos (Assembléia Geral, Res. 60/25).

12. Assembléia Geral, Res. 60/251, Paragrafo 8.

13. Ambiglidade que foi aproveitada pelos Estados candidatos a primeira eleicdo, que se limitaram a
publicar suas “‘conquistas’” em matéria de direitos humanos e a realizar promessas de pouca profundidade.
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14. Ibid. paragrafo 8 in fine. Pelo menos em 26 dos Estados eleitos em 9 de maio de 2006 (vid. supra,
nota 10), podem-se constatar violages graves e sistematicas de um bom nimero de direitos humanos.

15. Ibid., paragrafo 9.

16. Ibid. Paragrafo 1. Também nasce o Conselho de Direitos Humanos com certo carater provisorio pois,
como ja indicamos, anuncia-se que “a Assembléia ira rever seu estatuto ao completar cinco anos de sua
criacdo’”.

17. Ibid. Paragrafo 10. Contudo, isso significa um certo progresso em relagdo a Comissao de Direitos
Humanos, que estava autorizada a reunir-se durante um s6 periodo de sessdes ordindrias ao ano, com
seis semanas de duragao.

18. Ibid. paragrafo 10 in fine.
19. Ibid. Paragrafo 2.
20. Ibid. Paragrafos 3-5.

21. Ibid. Paragrafo 5.e). Prevé-se também que o Conselho de Direitos Humanos determinara as
modalidades e a atribuicdo de tempo necessaria do mecanismo universal de revisdo periédica no prazo
de um ano depois da realizagdo de seu primeiro periodo de sessoes.

22. Vid. doc. A/59/2005/Add.3, de 26 de maio de 2005, paragrafo 86.

23. Um antecedente muito valioso é constituido pela Comissao de Especialistas em Aplicagao de Convénios
e Recomendagdes da OIT, composta por 20 especialistas independentes. Ela informa anualmente a
Conferéncia Internacional do Trabalho sobre o cumprimento dos convénios internacionais do trabalho
por parte de cada um de seus Estados-partes.

24. 0IT, Unesco, FAQ, OMS.
25. PNUD, Unicef, ACNUR, PMA, a Comissdo de Construcao da Paz.

26. Especialmente o departamento de operacdes de manutengdo da paz ou o departamento de assuntos
humanitarios.

27. Comissao de Direitos Humanos, Res. 2005/35, de 19 de abril de 2005, Anexo. Estes principios foram
confirmados pelo ECOSOC e pela Assembléia Geral em fins de 2005.

28. Comissdao de Direitos Humanos, Res. 2005/81, Paragrafo 20,de 21 de abril de 2005. A atualizagdo
desses principios havia sido realizada pela professora Diane Orentlicher, especialista independente. Os
principios podem ser consultados no doc. E/CN.4/2005/102/Add.1 (ECOSOC), de 8 de fevereiro de 2005.

29. 0 texto da futura Convencao esta disponivel no site da Alta Comissao: <www.ohchr.org>, acesso em
15 de agosto, 2006. O citado projeto devera ser aprovado formalmente pelo Conselho de Direitos Humanos
em junho de 2006 e posteriormente pela Assembléia Geral em dezembro de 2006.

30. Assembléia Geral, Res. 60/251, Paragrafo 5.c).

31. Ver, por exemplo, a decisdo 2005/114 da Sub-Comissao.
32. Assembléia Geral, Res. 60/251, paragrafo 6.

33. Ibid., paragrafo 6 in fine.

34. Cabia a Comissdo de Direitos Humanos renovar em 2006 o mandato de 21 desses procedimentos
especiais, mas a prematura suspensao de seu periodo de sessdes em margco de 2006 impediu-a de se
pronunciar sobre este extremo crucial, deixando a decisdo nas maos do Conselho de Direitos Humanos.

35. Ibid., paragrafo 11 in fine.
36. Ibid., paragrafo 5.e).
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Mexicana, formada em Direito pela Universidade Auténoma do México e mestre em Direito
Internacional dos Direitos Humanos pela Universidade de Notre Dame, Estados Unidos. Atual
coordenadora regional para a América Latina e Caribe na Coligacdo para o Tribunal Penal
Internacional (CTPI).

As opiniGes expostas neste artigo sdo de responsabilidade exclusiva da autora e nédo

representam a opinido da CTPI.

RESUMO

O Tribunal Penal Internacional (TPI) oferece um inovador e complexo sistema de justica
que contempla os direitos das vitimas. Ainda que esses direitos ndo sejam absolutos, por
estarem sujeitos as garantias de um julgamento justo e imparcial, o Tribunal reconhece as
vitimas como partes legitimas em seus procedimentos. No entanto, esse sistema representa
um grande desafio, j4 enfrentado por esse Tribunal nas primeiras investigagdes e no inicio
de seu primeiro caso.

Ao longo deste trabalho, serdo explicados o papel das vitimas no sistema de justi¢a do
TPI, os direitos estabelecidos no Estatuto e demais normas aplicdveis aos procedimentos do
Tribunal, assim como a sua interpretagio realizada pelo Tribunal em suas primeiras
decisdes. Ainda, serd esclarecida a organizagio estabelecida pelo Tribunal para dar conta

dessa importante incumbéncia.

Original em espanhol. Traduzido por Cecilia Ramos.

PALAVRAS-CHAVE

Tribunal Penal Internacional — Vitimas — Direito das Vitimas — Direito  Participagao —

Direito a Prote¢ao — Direito a Reparagao
Este artigo é publicado sob a licenca de creative commons.
AIEAHNEE] Este artigo estd disponivel online em <www.surjournal.org>.
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0 PAPEL DAS VITIMAS NOS PROCEDIMENTOS PERANTE
O TRIBUNAL PENAL INTERNACIONAL:
SEUS DIREITOS E AS PRIMEIRAS DECISOES DO TRIBUNAL

Paulina Vega Gonzalez

Para surpresa de todos, e incluindo os progndsticos mais otimistas, o Tribunal
Penal Internacional (de agora em diante citado como “TPI” ou “Tribunal”) ¢
hoje uma realidade; e, menos de oito anos depois de adotado o Estatuto do
Tribunal Penal Internacional' (de agora em diante citado como “Estatuto de
Roma” ou “Estatuto”), j4 tiveram inicio os primeiros inquéritos e o primeiro
caso.? Diante desses fatos, faz-se necessirio abordar um dos temas mais
inovadores deste nascente sistema de justi¢a penal internacional: os direitos das
vitimas nos procedimentos do Tribunal. Nesta linha, este trabalho tem como
principal objetivo oferecer ao leitor uma visao geral do papel das vitimas ¢ a
interpretacao dada pelo Tribunal em suas primeiras decisoes.

O reconhecimento dos direitos das vitimas representa um dos maiores
avangos da justica penal internacional.Esses direitos consistiram em uma
novidade e em um grande desafio enfrentado pelo Tribunal j4 em suas primeiras
atuag¢des. No entanto, pouco se escreveu sobre o tema,® ainda que a cada dia se
reconhega mais sua importancia no discurso dos préprios funciondrios do TPI
e por parte dos estudiosos do direito penal internacional.

Com a intengao de facilitar o entendimento do papel das vitimas no
sistema de justi¢a do TPI, proponho em primeiro lugar detalhar quais sao os
direitos estabelecidos no Estatuto e as demais normas aplicdveis aos
procedimentos do Tribunal, assim como a interpretagao que destes fez o
Tribunal em suas primeiras decisdes, para, em segundo lugar, abordar a
organizag¢ao adotada pelo Tribunal para dar conta de sua importante incumbéncia
junto as vitimas em relagdo aos mais graves crimes contra a humanidade.

Ver as notas deste texto a partir da pagina 37.
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A inclusio dos direitos das vitimas:

novidade e desafio para o Tribunal Penal Internacional

A inclusiao dos direitos das vitimas no Estatuto é um tema inovador para a
justica penal internacional, porque ao contrdrio do que se poderia pensar
quanto aos tribunais penais que precederam, o TPI, a saber, o Tribunal Militar
de Nuremberg, o de Téquio, os tribunais ad hoc para a antiga Iugosldvia e o
de Ruanda, nio encontramos antecedentes, nem em seus estatutos, nem em
sua pritica ou em sua jurisprudéncia, relativos a inclusio dos direitos das
vitimas tal como se encontram refletidos no Estatuto de Roma. Nesses
tribunais, as vitimas nao foram consideradas como parte legitima e
independente nos procedimentos, razio pela qual nao lhes foi outorgado um
espago préprio e sua participagio se limitou ao oferecimento de depoimentos
na qualidade de testemunhas.

Desse modo, previamente a ado¢io do Estatuto de Roma, ¢ mesmo na
prépria Conferéncia de Plenipotencidrios das Nag¢oes Unidas para o
Estabelecimento do Tribunal Penal Internacional, a discussao sobre a inclusio
da participagao das vitimas nos procedimentos fez parte dos acalorados debates
entre as delegacoes durante as negociagdes do articulado do Estatuto.* Isso se
deveu ao fato de que o papel das vitimas em um processo penal nio era
completamente compreendido por todas as delegagbes dos Estados participantes;
nesse sentido, ndo existia certeza sobre que acordo seria finalmente alcangado
pelos Estados ao aprovarem o Estatuto de Roma.

Para alguns paises, como Franga, Argentina, Colémbia ou Guatemala, o
papel das vitimas nos processos perante o TPI era mais facilmente compreendido
porque, em sua legislagio nacional, encontra-se nos processos penais, em maior
ou menor grau, a figura da parte civil ou do “querelante soliddrio”, em que a
vitima conta com um papel independente daquele do Procurador. Por isso,
esses paises entendiam a demanda das organiza¢oes da sociedade civil,” que
insistiam em que se reconhecesse um papel auténomo para as vitimas nos
processos do TPI.

No entanto, se para os paises da América Latina os direitos das vitimas no
processo penal continua sendo um tema pouco explorado, apesar de compartilharem
o sistema juridico civil ou romano-germanico, para os paises com sistema juridico
anglo-saxao, ou de common law, esse elemento ¢é totalmente estranho.

O Estatuto ¢ resultado do equilibrio entre os diferentes sistemas juridicos
existentes, estabelecendo um sistema misto em seus procedimentos, nos quais
podemos encontrar tanto alguns aspectos derivados do sistema civil como outros,
derivados do sistema anglo-saxao. Essa mescla trouxe consigo a inclusao de um
inovador sistema de justica que reconhece a importincia das vitimas na luta
contra a impunidade e lhes outorga um papel autdnomo. Esse reconhecimento
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se encontra plasmado no préprio PreAmbulo do Estatuto, ao ter presente que,
“[...] no decurso deste século, milhoes de criangas, homens e mulheres tém
sido vitimas de atrocidades inimagindveis que chocam profundamente a
consciéncia da humanidade”. No entanto, o exercicio desse papel e desses direitos
ainda se encontra limitado pelos direitos da defesa e pelas garantias de um
julgamento justo e imparcial, tal como detalhado nos itens a seguir.

Os direitos das vitimas se encontram dispersos nos diferentes corpos
normativos que regulam os procedimentos perante o Tribunal, a saber: o Estatuto,
no qual se estabelecem os principias direitos; as Regras de Procedimento e Prova;®
o Regulamento do Tribunal;” e o Regulamento da Secretaria do Tribunal.® Nesses
instrumentos existem mais de 115 disposi¢oes que fazem referéncia as vitimas,’
uma cifra que nada mais faz do que refletir a complexidade do sistema, regulando
a forma como os direitos previstos podem ser exercidos, e como o Tribunal, por
meio de seus distintos drgaos, se organiza para cumprir a importante incumbéncia
que lhe foi atribuida com relagao as vitimas."

Os direitos das vitimas

Como mencionamos anteriormente, é no Estatuto de Roma que se estabelecem
os direitos das vitimas; mas, antes de entrar na analise desses direitos, é
importante esclarecer o conceito de vitima para o Tribunal e compreender,
assim, quem pode ser considerado titular desses direitos. A regra 85 assim define
as vitimas:

para os fins do Estatuto e das Regras de Procedimento e Prova:

* por “vitimas” entender-se-do as pessoas naturais que tenham sofrido um dano como
conseqiiéncia do cometimento de algum crime da competéncia do Tribunal;

* por vitimas poder-se-do entender também as organizacoes ou instituicoes que tenham
sofrido danos diretos a algum de seus bens que esteja dedicado a religido, i instrucio,
as artes, as ciéncias ou & beneficéncia, e a seus monumentos histéricos, hospitais e

outros lugares e objetos que tenham fins humanitdrios.

Esta regra no avang¢a muito na defini¢do de quais caracteristicas o dano sofrido
deve apresentar ou se a pessoa deve ser afetada direta ou indiretamente.!’ De sua
redagio podemos concluir que, em principio, qualquer pessoa pode ser
reconhecida como vitima perante o Tribunal, se considerar haver sofrido um
dano em conseqiiéncia do cometimento de um crime de genocidio, um crime
contra a humanidade ou um crime de guerra, de acordo com a defini¢ao contida
no Estatuto; se esse crime é colocado sob a jurisdi¢ao do Tribunal por competéncia
ratione personae, loci e ratione temporis, e se demonstrar perante ele que o dano
sofrido ¢ produto das condutas citadas.
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Os direitos das vitimas podem ser agrupados em trés grandes categorias:
(1) o direito a participagao, (2) o direito a protecio e (3) o direito a solicitagao
de reparagdo. Desses direitos, que podemos chamar de “principais”, derivam,
por sua vez, os direitos “acessérios”, como se explica nos itens a seguir. No
entanto, como mencionamos anteriormente, esses direitos nao sio absolutos,
j4 que, para se manter um julgamento justo e imparcial em que se respeitem os
direitos e garantias judiciais do acusado, outorgou-se ao Tribunal a faculdade
de decidir a melhor forma como os direitos das vitimas poderio ser exercidos,
a saber, de uma maneira que nao impliquem detrimento de um julgamento
justo e imparcial. Em outras palavras, o exercicio dos direitos se encontra ainda
condicionado as decisdes dos juizes, que em cada caso terdo a func¢ao de velar,
por um lado, pelo respeito a um julgamento justo e, por outro, pelo exercicio
dos direitos das vitimas.

Torna-se fundamental reconhecer que nesse equilibrio necessdrio entre os
direitos do acusado e os direitos das vitimas existe j4 uma obrigacio do Tribunal
que, a principio, deverd permitir e viabilizar o exercicio dos direitos das vitimas
de maneira efetiva ou fundamentar as razées que motivam um exercicio
restringido desses direitos."

A seguir serao explicitadas as categorias dos direitos principais.
Posteriormente, serd enfocada a interpretagao sobre os direitos das vitimas dada
na primeira decisao da Camara de Questdes Preliminares I do Tribunal no caso
da Republica Democrdtica do Congo."” Este é considerado o primeiro
precedente jurisprudencial sobre os direitos das vitimas no TPI.

Direito a participacio

O direito a participagao das vitimas nos procedimentos do Tribunal é o principal
direito outorgado pelo Estatuto e sua base estd no artigo 68 (3), que estabelece:

Se os interesses pessoais das vitimas forem afetados, o Tribunal permitir que expressem
as suas opinides e preocupacoes em fase processual que entenda apropriada e por forma
a ndo prejudicar os direitos do acusado nem a ser incompativel com estes ou com a
realiza¢do de um julgamento eqiiitativo e imparcial. Os representantes legais das
vitimas poderdo apresentar as referidas opinides e preocupagioes quando o Tribunal o

considerar oportuno e em conformidade com o Regulamento Processual.

Do texto desta disposi¢ao desprendem-se diversos elementos que devem ser
considerados para se compreender o alcance desse direito. Estes elementos serao
analisados 4 luz das regras 89 a 93 e de diversas disposi¢des do Regulamento do
Tribunal e da Secretaria.

Em primeiro lugar, as vitimas tém o direito de apresentar e de ter consideradas
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suas opinides e observagdes quando seus interesses pessoais se virem afetados por
determinada atua¢io do Tribunal. Para exercer esse direito, as vitimas deverao
apresentar uma solicitagao por escrito ao Secretdrio do Tribunal, de acordo com
aregra 89 (1), na qual deverao expor sua inten¢ao de exercer o direito a participagao
e as razbes pelas quais consideram que devem ser reconhecidas em sua qualidade
de vitimas em uma determinada situagao ou caso.

Com o objetivo de viabilizar o exercicio desse direito pelas vitimas, a
Secretaria do Tribunal elaborou formuldrios padrio de solicitagdes de
participagao.'® Esses formuldrios deverao ser distribuidos pela prépria Secretaria
naqueles lugares onde o Tribunal realiza atividades de investigagao e, na medida
do possivel, estar acessiveis nos idiomas falados pelas vitimas;" elas deverao
preferentemente fazer uso desses formuldrios e assegurar-se de fornecer ao
Tribunal toda a informagao ali solicitada.'® A Secretaria deverd auxiliar as vitimas
no preenchimento desses formuldrios e capacitar para esse fim as vitimas, as
pessoas que trabalhem com as vitimas ou grupos de vitimas no local dos fatos."”

As solicitagoes de participagao também deverdo, na medida do possivel,
ser apresentadas no inicio da etapa da qual se deseja participar, e em um dos
idiomas de trabalho do Tribunal, ou seja, inglés ou francés. Essas solicitagoes
serdo enviadas pela Secretaria 8 CAmara correspondente, com um informe sobre
todas as solicitagbes recebidas, com a inteng¢ao de facilitar a decisio dessa
Camara."® Serd essa Cimara que determinard se, de acordo com a regra 85, os
solicitantes comprovaram ser vitimas.

Para facilitar a decisao da Cimara, o Secretdrio poderd pedir informagio
adicional aquela apresentada na solicitagao de participagio, de acordo com a
norma 86 (4)."” O pedido de informagao adicional também poderd ser realizado
pela Cimara, com o objetivo de fundamentar sua decisao.

Uma vez que o Tribunal tenha 4 sua disposicao essas solicita¢oes, determinard
quem possui o cardter de vitima (e, portanto, poderd participar nos procedimentos)
e a modalidade dessa participagao, de acordo com a regra 89.%

Quando as vitimas poderdo exercer esse direito?

O direito a participagao pode ser exercido em quaisquer das etapas dos
procedimentos perante o Tribunal, que compreendem: o inquérito, desenvolvido
exclusivamente pela Procuradoria; o processo, que se inicia com a identificagio
do suposto responsével e a solicitagio de uma ordem de deten¢do, ou com a
apresentagio do acusado perante o Tribunal para a audiéncia de confirmagio
das acusagdes, etapa que inclui a apelagio; e, finalmente, a reparagio, no caso
desta etapa ser celebrada em separado, depois de emitida a sentenga
condenatdria.

Em todas essas etapas existem disposi¢des que fazem referéncia explicita
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aos direitos das vitimas. Desse modo, por exemplo, na etapa de inquérito, as
vitimas podem enviar informagoes ao Procurador para provocar o inicio de um
inquérito moru proprio, de acordo como o artigo 15 (3); poderao também
apresentar observagoes perante a Cimara de Questdes Preliminares quando o
Procurador entregar um pedido de autorizagao para o inicio de um inquérito.
J4 na etapa do processo ou julgamento enquanto tal, no caso da competéncia
do Tribunal ou da admissibilidade ser impugnada, de acordo com o artigo 19
(3),?' as vitimas poderdo apresentar suas observag¢des. Finalmente, de acordo
com o artigo 82 (4), as vitimas poderdo, na etapa de reparagdes, apelar da
ordem de reparagio.

Diante desse quadro, podemos adiantar que existirao diferentes grupos de
vitimas nas diferentes fases do processo perante o Tribunal, uma vez que sao
analisadas situagbes em que presumivelmente foram cometidos crimes da
competéncia do Tribunal e das quais se devem individualizar posteriormente
0s supostos responsdveis para, por fim, condenar os culpados dos fatos provados.
Isso gera a possibilidade de que, num primeiro momento, na etapa de inquérito,
exista um primeiro grupo de vitimas, as “vitimas da situa¢ao”. Em uma segunda
etapa, o grupo seria reduzido aquelas que alegam ser as “vitimas dos fatos”
imputados ao suposto responsdvel dos crimes submetidos a julgamento pelo
Procurador. Finalmente, um terceiro grupo, as “vitimas do condenado”, seria
aquele que demonstrou ter sofrido danos produzidos pelos fatos pelos quais o
responsdvel foi condenado.

Esse foi o complexo cendrio enfrentado pelo Tribunal em suas primeiras
decisoes. E esse cendrio que o levard a se perguntar, em um dado momento,
que tipo de justiga oferecerd as vitimas que fiquem fora do dltimo grupo de
vitimas. A questdo tornar-se-4 ainda mais complexa se for de conhecimento
publico que o Procurador s6 enfocard os julgamentos e os inquéritos daquelas
pessoas que tenham o maior grau de responsabilidade nos crimes. Isso gerard
um ndmero escasso de julgamentos nos quais se poderd supor a existéncia de
uma grande quantidade de vitimas.

Todavia, regressando ao exercicio do direito a participagao, na medida do
possivel as vitimas deverdo apresentar suas solicitagdes de participagdo antes do
inicio da etapa do procedimento na qual desejam expor suas observa¢oes. Para
conseguir isso, o Tribunal deverd dar publicidade ao inicio do inquérito ou dos
procedimentos perante o Tribunal, particularmente no lugar onde as vitimas
poderiam ser encontradas, e viabilizar assim que elas apresentem a solicitagao
de participagao no inicio dos procedimentos.

Realizada a solicitagao, a Cimara competente deverd decidir se os
solicitantes forneceram elementos suficientes para se supor que preenchem os
requisitos mencionados na regra 85 em relacio a situagao ou ao caso concreto
a que sua solicitagdo faz referéncia. Posteriormente, o Tribunal deverd decidir,
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no caso de se reconhecer a condi¢ao de vitima perante ele, a forma de
participagao e se esta deverd ser levada a cabo por seu representante legal. Essa
decisao da Cimara deverd ser comunicada as partes e poderd ser posteriormente
modificada de acordo com a regra 91 (1).

As solicitagdes das vitimas deverdo ser levadas ao conhecimento da
Procuradoria e da Defesa. No entanto, as vitimas poderao pedir que alguma
informag¢ao permaneca em sigilo para garantir sua seguranga, ¢ a Cimara
respectiva deverd decidir sobre a procedéncia dessa solicitagio ou sobre as
medidas que podem ser adotadas a respeito.

A representagio legal

Intimamente vinculada ao direito 4 participagdo estd a representagdo legal, uma
vez que esse direito, deverd ser exercido pelos representantes legais em certas
ocasides processuais.”> Por isso, um direito acessério a participagio ¢ o direito
da vitima de eleger livremente seu representante legal.”® Esses representantes
deverdao cumprir certos requisitos para serem aceitos pelo Tribunal, como, por
exemplo, possuir dez anos de experiéncia.’* Essas sio as mesmas qualificagoes
exigidas dos representantes da defesa, conforme o estabelecido nas Regras de
Procedimento e Prova 22 e 90 (6)

Foi igualmente contemplada a figura do assistente legal, com a intengao
de permitir que a pessoa mais préxima as vitimas faga parte de sua representagio
legal perante o Tribunal.* Dessa forma, todo aquele que cumpra com os
requisitos estabelecidos deverd preencher os formuldrios respectivos, fornecendo
a informagao pertinente, e solicitar a Secretaria do Tribunal seu credenciamento
como representante, explicitando seu desejo de ser representante legal das
vitimas, da defesa ou de qualquer parte indistintamente.?

Adicionalmente, o Tribunal previu que o ndmero de vitimas de cada
situagdo serd elevado, e, com o objetivo de velar pela integridade do julgamento
e agilizar os procedimentos, mas a0 mesmo tempo permitir a participacao,
criou a figura da representagio comum para as vitimas.” Pode-se esperar que
essa modalidade seja utilizada com ampla freqiiéncia nos procedimentos,
particularmente na etapa do julgamento. Nessa etapa, a necessidade de que as
vitimas ou grupos de vitimas elejam um representante comum pode ser
estabelecida pelo Tribunal a partir do momento mesmo em que ele decida sobre
a solicitagao de participagao.?®

O Tribunal tem um papel ativo diante da representagao legal das vitimas,
que, embora nio seja tao amplo como aquele papel tido diante da representagao
legal da defesa, o obriga a assisti-las no exercicio de seus direitos. Nesse sentido,
a Secretaria do Tribunal viabilizard a elei¢ao de um representante legal,”
particularmente quando for impossivel para as vitimas ou grupos de vitima
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elegerem livremente seu representante comum. Para isso, o Secretdrio deverd
observar as opinides das vitimas a todo momento.*

Todos estao cientes dos altos custos que a participagao nos procedimentos
do Tribunal implicard para as vitimas. No geral, as vitimas que participam
em instincias internacionais sao assistidas por organizagbes que, por sua vez,
contam com um financiamento limitado para realizar essa tarefa. Diante desse
fato, o Tribunal previu, ainda que de maneira limitada e de acordo com as
normas 83 e 84 (Regulamento do Tribunal) e a regra 90 (5) (Regras de
Procedimento e Prova), dar assisténcia financeira as vitimas para cobrir os
gastos implicados na representagio legal. A possibilidade de acesso a assisténcia
paga,’!

respectiva, deverd ser informada as vitimas. Para acessar essa assisténcia, o

cujo alcance serd determinado pela Secretaria em consulta & Cimara

Secretdrio desenvolveu um formuldrio de solicitagio em que se determinam
os recursos do solicitante e da vitima, dados que permitem decidir se se cobrird
total ou parcialmente essa assisténcia. Essa decisio poderd ser revista pela
Presidéncia se solicitado pela vitima.??

A notificagio e a publicidade dos procedimentos

Outro direito acessério ao direito a participagao ¢ o direito a notificagao. Uma
vez que as vitimas sejam reconhecidas como tais perante o Tribunal, em uma
situagao ou em um caso, diretamente ou por meio de seus representantes legais,
elas tém direito a ser notificadas e informadas, entre outras diligéncias: dos
avangos dos procedimentos;* das decisdes da Cimara correspondente; das datas
das audiéncias; e da interposi¢ao de recursos pelas partes.

Tanto a publicidade dos procedimentos como a notificagao as vitimas sao
fundamentais para garantir que elas possam exercer seu direito a participagao.
Essa importincia é reconhecida, por exemplo, pela norma 87 do Regulamento
do Tribunal, que estabelece a obrigagao explicita do Procurador de notificar as
vitimas, de acordo com a regra 50 (1) e a regra 92 (2) (Regras de Procedimento
e Prova). Cabe dizer que essa obrigagao deriva igualmente do papel que foi
reconhecido as vitimas de impulsionar o Procurador a abrir um inquérito moru
préprio. Por isso, as vitimas tém o direito explicito de ser notificadas das decisoes
tomadas pelo Procurador.** Da mesma forma que a Procuradoria, e de acordo
com o artigo 15 do Estatuto de Roma, a Secretaria poderd auxiliar nessa
notificacio, se assim for requerido pela Procuradoria.”

Além disso, a obrigagao de notificar e dar adequada publicidade as atuagoes
do Tribunal deriva genericamente das regras 92 (8) e 96 (1) (Regras de Procedimento
e Prova). Essa obriga¢dao do Tribunal encontra-se detalhada no Regulamento da
Secretaria,® no qual se reconhece novamente a importincia de que a informagio
seja acessivel as vitimas para viabilizar assim o exercicio de seus direitos.
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Finalmente, ¢ importante ainda mencionar sobre o exercicio do direito a
participagio, que foi outorgado aos juizes o poder de negar uma solicitagao de
participagio se considerarem que nela no ficou certificada a qualidade de vitima
perante o Tribunal de acordo com os requisitos mencionados. Essa situacao
vem acompanhada do direito da vitima de apresentar outra solicitagio em uma
etapa ulterior, de acordo com a regra 89 (2) (Regras de Procedimento e Prova),
e, da mesma maneira, do direito de retirar uma solicita¢ao de participagao a
qualquer momento, se assim convier a seus interesses.”

Direito a protegio

O direito a protegao ¢ outro importante direito das vitimas perante o Tribunal.
Ele se baseia no artigo 68 (1) e no artigo 43 (6) do Estatuto de Roma. Esse
direito, da mesma maneira que o direito a participagao, ¢ regulado pelas Regras
de Procedimento e Prova® e por diversas disposi¢oes dos Regulamentos do
Tribunal e da Secretaria.

De acordo com o artigo 68 (1) do Estatuto, essas medidas tém o objetivo
de garantir “a segurancga, o bem-estar fisico e psicolégico, a dignidade e a vida
privada das vitimas”. Nesse sentido, o direito a prote¢iao tem dois aspectos
principais: por um lado, existem medidas gerais de prevengio e, por outro,
medidas diretas ou concretas. As primeiras devem ser adotadas por todos os
6rgaos do Tribunal para reduzir os riscos implicados em uma aproximacao das
vitimas ao Tribunal, como conseqiiéncia das investigagoes, pelo exercicio de
um direito pelas vitimas ou por compareceram na qualidade de testemunhas.
J4 as segundas medidas serdo tomadas caso a caso, quando se identifique um
risco concreto que requeira atengao especial.

As medidas gerais de preven¢io tém dois Ambitos distintos de aplica¢io,
ja que devem ser igualmente implementadas durante as atividades que o
Tribunal realiza nos diversos locais ou em sua sede. Ainda que o Tribunal seja
enquanto instituigao o encarregado de implementd-las, a Secretaria ¢ a
principal responsédvel®” por adotar medidas, como as agdes nos locais onde se
realizam as investigagoes.* E, ainda, a encarregada do programa de apoio s
vitimas, que deve incluir, entre outros, assisténcia psicolégica, ajuda social e
assessoramento em todo lugar e momento em que a vitima tenha contato
com o Tribunal.*!

Além do programa de apoio, a confidencialidade com que as comunicagoes
mantidas pelas vitimas com o Tribunal devem ser manejadas, principalmente

2

na apresentagio de suas solicitagdes,”” ¢ uma das medidas gerais que o Tribunal

.
N

estabeleceu para garantir o direito a seguranga das vitimas. E importante
mencionar que, ainda que essas solicita¢des devam tornar-se do conhecimento

do Procurador e da Defesa, de acordo com a regra 87 (2) (b) (Regras de
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Procedimento e Prova), para garantir um julgamento justo, o acesso as mesmas
ou a parte delas poderd ser restringido pelo Tribunal como medida de garantia
da seguranga das vitimas, se for determinada a existéncia de um risco.” Para
garantir essa confidencialidade, o Tribunal poderd solicitar & Secretaria que
faca uso de pseuddnimos, da distor¢ao da imagem ou da voz, de
videoconferéncias, ou retire do expediente publico determinada informagio,
dentre outras medidas.*

A responsabilidade do direito 4 prote¢io ¢ assumida por todos os érgaos
do Tribunal. Em alguns casos existem disposigbes particulares que obrigam
determinados 6rgaos a tomar medidas ou abster-se de tomd-las se elas
interferirem na seguranga das vitimas. Um exemplo disso ¢é a escolha dos meios

> em relagio aos quais deverdo ser tomadas todas as

para informar as vitimas,*
precaugdes para evitar os riscos que possam ser gerados como produto de sua
participagao nos processos perante o Iribunal.

Em relagio as medidas individuais ou personalizadas de prote¢ao que o
Tribunal pode ordenar, parecem estar destinadas apenas as vitimas que
comparegam perante o Tribunal, seja no exercicio de um de seus direitos, seja
ao serem chamadas como testemunhas. Isso estd estabelecido no Regulamento
da Secretaria,” que assinala que o Procurador ou o representante legal deverd
preencher os formuldrios pertinentes para obter os servicos de assisténcia e para
inclusao no programa de protecio coordenado pela Secretaria.”” Alguns dos
servigos outorgados por esse programa sio: a realocagio, a designacio de um
acompanhante e o reembolso dos gastos extraordindrios, entre outros.*

A realocagiao das vitimas* € a mais conhecida das medidas individuais.
No entanto, pode-se esperar que seja utilizada somente em poucos casos e
que nao seja assumida como uma medida geral de protecao, por razoes de
orcamento e de logistica. Em relagao a figura do acompanhante, contemplada
pelo Tribunal, ela tem o objetivo de possibilitar que as vitimas se aproximem
do Tribunal com maior confianga e exergam seus direitos ou testemunhem
em seus procedimentos. O acompanhante deverd ser credenciado pela
Secretaria seguindo diversos critérios derivados do entorno da vitima ou de
elementos objetivos, como a idade da vitima ou alguma necessidade de
atengdo especial.’® Ainda que a Secretaria esteja autorizada a realizar uma
avaliagao preliminar, ela nao deverd prejulgar a qualidade de vitima daquele
que solicita esse enquadramento, pelo que se espera que essa avaliagio seja
geral e ndo rigorosa. Adicionalmente, quando as vitimas se apresentarem
obedecendo uma ordem do Tribunal, a Secretaria serd encarregada de
providenciar as questoes de logistica envolvidas nessa apresentagio, como o

°! com o objetivo de garantir, na medida do

transporte e a hospedagem,
possivel, sua seguranca.

Adicionalmente, a Secretaria tem a obrigagido de contar com uma base
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de dados segura sobre todas aquelas pessoas que se apresentardo perante o
Tribunal ou que se encontrarem em situagao de risco, a fim de dar continuidade
a sua prote¢do.’”> Desse modo,, a Secretaria tem um papel ativo na adogio de
medidas de prote¢iao para garantir a seguranga e a integridade fisica e
psicolégica das vitimas.”

Direito ao pedido de reparacio

Outro dos principais direitos das vitimas perante o Tribunal é o de reclamar
reparagio pelos danos sofridos em decorréncia de crimes sob a competéncia do
Tribunal. Esse direito é independente do direito a participagao. Dessa forma,
vitimas ou grupos de vitimas que nio estdo interessados em participar nos
procedimentos perante o Tribunal, ou que nao o tenham feito por falta de
informagio ou por alguma outra circunstincia, mas que poderao ainda exercer
o seu direito a solicitar reparagao do dano. A base desse direito estd contemplada
no artigo 75 do Estatuto de Roma.

Da mesma maneira que o direito a participagdo, o direito 2 solicitagio
de reparagio estd desenvolvido pelas Regras de Procedimento e Prova™ e
pelos Regulamentos do Tribunal e da Secretaria. Nessa linha, as vitimas
interessadas em solicitar a repara¢io deverdo fazé-lo por escrito e de
preferéncia utilizando os formuldrios-padrao desenvolvidos pela Secretaria
para esse fim, em conformidade com a norma 88 do Regulamento do
Tribunal. Nesses formuldrios é requerido as vitimas a apresentagao de
informagoes sobre o dano causado, o tipo de reparacio solicitada e, se
possivel, os dados do suposto responsdvel e das testemunhas, no caso de
conhecé-los, entre outros aspectos. Nesse processo, o Secretdrio tem o papel
ativo de viabilizar o exercicio desse direito, razio pela qual pode dar
assisténcia na obtengao da informagao adicional necessdria para fundamentar
a decisao do Tribunal e, ainda, auxiliar as vitimas a completar essas
solicitagdes. O Tribunal, baseado nessas solicita¢des, na solicitagio do
Procurador, ou de oficio, em circunstincias excepcionais, determinard em
sua senten¢a o alcance da reparagio do dano as vitimas e as bases ou os
principios nos quais se sustenta sua decisao.

De acordo com o artigo 75 (1) do Estatuto de Roma, o Tribunal estabelecerd
principios aplicdveis a reparago, entre os quais estarao incluidas medidas de
restitui¢ao, de indenizagdo e de reabilitacao. Espera-se que o Tribunal, para
fundamentar suas decisdes e estabelecer seus principios de reparacio, faca uso
dos padroes internacionais existentes para a matéria, como os Principios e
Diretrizes Bésicos sobre o Direito das Vitimas de Viola¢des das Normas
Internacionais de Direitos Humanos e do Direito Internacional Humanitério a

55

Interpor Recursos e Obter Reparagdes,” assim como das decisdes ou da
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jurisprudéncia gerada pelos organismos internacionais de direitos humanos.

Essa decisao do Tribunal poderd determinar que a pessoa condenada repare
o dano com seus bens e/ou que se utilize o Fundo Fiducidrio em beneficio das
vitimas e suas familias para cobrir a reparagao. A reparagao poderd ser individual,
coletiva ou uma combinagao de ambas, conforme responda as necessidades do
caso concreto.’®

As primeiras interpretagoes do Tribunal
sobre os direitos das vitimas

No quadro da investiga¢ao iniciada pelo Procurador em 23 de junho de 2004,
relativa a situacdo da Republica Democritica do Congo (de agora em diante
citada como “RDC”), um grupo de seis vitimas apresentou individualmente
sua solicitagao de participagiao nos procedimentos. A decisio adotada pelo
Tribunal sobre essas solicita¢des ¢ a primeira na qual se realiza a interpretagao
do contetido dos direitos das vitimas, particularmente do direito a participa¢io
e de algumas das disposi¢oes explicadas nos itens anteriores.

A seguir serdo ressaltadas as partes mais importantes dessa decisao da
Camara de Questoes Preliminares I (de agora em diante citada como “Cémara”
ou “CQP I”), encarregada de analisar a situagio da RDC.”” Cabe mencionar
que, antes desta, a Cimara emitiu outras decisdes nas quais também foram
interpretadas diferentes disposi¢oes relacionadas com os direitos das vitimas, a
saber: decidiu sobre a solicitagio de medidas de prote¢ao em beneficio das

8 9

solicitou de informagio adicional s vitimas;*® ordenou a celebragio

0

vitimas;’
de uma audiéncia,®® entre outras.

A decisao da CQP I envolveu trés questdes principais: (1) se o direito a
participagdo das vitimas nos procedimentos do Tribunal, de acordo com os
distintos regulamentos, inclui a etapa de inquérito; (2) no caso de se permitir a
participagao das vitimas na etapa de inquérito, qual deveria ser a forma dessa
participacio; e (3) se os seis solicitantes cumprem com os requisitos para ser
reconhecidos como vitimas nos procedimentos perante o Tribunal.®!

Para responder & primeira questao, a CQP I estudou a alegacio do
representante legal das vitimas, contida nas solicitagbes de participagao,
assinalando que essas foram apresentadas com fundamento no artigo 68 (3) do
Estatuto. Ainda, considerou o memorando do Procurador, que se opds a
aplicagio desse artigo na etapa de inquérito, alegando que os procedimentos
aos quais o artigo faz referéncia nio incluem essa etapa; que a participagao das
vitimas era inapropriada durante o inquérito; que os solicitantes nao
demonstraram que seus interesses tivessem sido afetados.®” Considerou também
os argumentos do defensor ad hoc.

Em relagio a primeira questao, a Cimara estudou o texto do artigo 68 (3)
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do Estatuto em inglés e em francés, que sdo seus idiomas de trabalho, e concluiu
que o termo “procedimentos” nio exclui a etapa de inquérito e, portanto, esse
artigo outorga um direito geral de acesso ao Tribunal nessa etapa.”® A Cimara
reconheceu o papel independente que foi outorgado & vitima para expressar
suas opinides e resgatou, de decisdes de tribunais regionais de direitos humanos,
a importincia do papel das vitimas nos processos penais para a realiza¢ao de
seus direitos.*!

Nessa linha, a Cimara decidiu que o artigo 68 do Estatuto ¢ aplicdvel
também na etapa de inquérito® e que a participagao das vitimas nao poe em
risco per se a integridade e a objetividade do inquérito.*® Assinalou que o que
poderia, em certo momento, colocar em risco essa integridade seria a forma
como essa participagao ¢ exercida, razao pela qual a Cimara recordou que ¢ ela
quem deve decidir sobre a ado¢ao de medidas necessdrias para garantir que,
sempre que se exercitem os direitos das vitimas, se preserve a integridade dos
procedimentos. Como parte dessas medidas, a CiAmara nomeou um
representante ad hoc da defesa para a situagio da RDC, que representa os
interesses da defesa® nessa etapa, e decidiu igualmente restringir o acesso das
vitimas a todos aqueles documentos que classifique como nao-ptblicos dentro
do expediente.®®

Sobre a segunda questio — se ficou demonstrado que os interesses dos
solicitantes eram afetados na etapa de inquérito —, a Cimara considerou que
eles se véem necessariamente afetados de maneira geral durante essa etapa, ji
que ¢ nela que se esclarecem os fatos constitutivos de crimes de competéncia do
Tribunal e se identificam os supostos responsédveis. Por esse motivo, a
participagao dos solicitantes pode servir para ambos os propdsitos e para,
posteriormente, se solicitar reparagio pelos danos sofridos.®” No entanto, a
Cimara igualmente notou que hd uma distingao entre as situagdes e os casos,
razao pela qual, na etapa de inquérito, as vitimas deverao reunir as caracteristicas
da regra 85 (Regras de Procedimento e Prova) apenas em relagio a situagio sob
estudo. J4 na etapa do julgamento, na qual os casos jd estao delimitados, essas
caracteristicas tém que responder 4 defini¢ao contida nessa regra, mas em relagao
aos casos em particular.”® Nesse sentido, a decisao da Cimara s tem efeitos
para a etapa de inquérito em relagao a situagao da RDC. Isso nao faz mais que
comprovar o mencionado no inicio deste trabalho sobre a possibilidade de que
existam diferentes grupos de vitimas, que se reduzirao conforme avancam os
procedimentos.

Ademais disso, a Camara interpretou que para reconhecer a qualidade de
vitima na etapa de inquérito basta provar de modo definitivo que se sofreu um
dano”' e que existem “bases para acreditar” que o dano alegado ¢ produto de
um dos crimes sob jurisdi¢ao do Tribunal.”

Em relagio aos formuldrios elaborados pela Secretaria para solicitar a
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participagdo nos procedimentos, a Cimara decidiu que seu uso nio ¢ obrigatério
e que as solicitagdes podem ser apresentadas por uma organizagio que conte
com o consentimento da vitima.”? Dessa forma, depois de analisar cada uma
das solicita¢des das vitimas, a Camara decidiu que os solicitantes deveriam ser
reconhecidos como vitimas na etapa de inquérito, que deveria ser permitida
sua participa¢do nessa etapa, ¢ qual modalidade essa participagao deveria
assumir: a participagao foi reconhecida para a apresentagiao de opinides e de
preocupagdes, para a apresenta¢io de documentos e para a solicitagao da adogao
de medidas especiais.

E importante mencionar que, em 23 de janeiro de 2006, a Procuradoria
solicitou autorizagao 3 Cimara para apelar dessa decisao perante a Cimara
de Apelagbes, por considerar erronea a interpretagio feita pela Cimara sobre
os direitos das vitimas.”* A essa solicitagao o representante das vitimas
apresentou suas observacdes, que foram por sua vez comentadas tanto pela
Procuradoria como pelo defensor ad hoc. Todas as interveng¢des foram
analisadas pela CQP I, que em sua decisio rechacou a solicitagao do
Procurador.” Finalmente, com o inicio do julgamento contra o senhor
Thomas Lubanga Dylo, derivado da situagao da RDC, trés vitimas
apresentaram sua solicitagao a serem reconhecidas como tais neste caso,”® a
decisio da Cimara, na data da redagiao deste artigo, ainda se encontra
pendente.”” Nessa decisao, a Camara deverd resolver se as vitimas credenciadas
no inquérito cumprem com os requisitos da regra 85 (Regras de Procedimento
e Prova) no caso em questao.

A organizagao do Tribunal para cumprir
sua incumbéncia em rela¢ao as vitimas

O Tribunal organizou sua estrutura de maneira a cumprir sua incumbéncia em
relagao as vitimas, derivada das diversas disposi¢bes analisadas nos itens
precedentes. O Tribunal, independentemente das agbes adotadas por cada um
de seus érgaos para responder a suas obriga¢des vis-a-vis as vitimas, criou uma
estrutura particular sob sua Secretaria, j4 que esse é o principal 6rgao encarregado
de viabilizar e auxiliar as vitimas no exercicio de seus direitos. Por essa razio,
neste item serao mencionados principalmente a estrutura que a Secretaria adotou
e, da mesma maneira, a criagao de 6rgaos independentes, mas ligados a essa
incumbéncia do Tribunal.

A Secretaria conta com dois escritérios principais para atender a essa
incumbéncia: a Unidade de Vitimas e Testemunhas e a Se¢ao para a Participag¢ao
e a Repara¢do das Vitimas. Essas unidades sao conhecidas como VWU e VPRS,
respectivamente, siglas extraidas de seus nomes em inglés. A seguir sao explicadas
as tarefas atribuidas a cada uma delas.
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A Unidade de Vitimas e Testemunhbas

A Unidade de Vitimas e Testemunhas (de agora em diante citada como
“Unidade”) encontra seu fundamento no artigo 43 (6) do Estatuto. Sua principal
fungao é velar pela seguranga das vitimas e das testemunhas, e de todas as pessoas
que possam sofrer riscos em conseqiiéncia de seu contato com o Tribunal. Essa
prote¢do, como mencionamos anteriormente, comega na promogao e na adogio
de politicas institucionais no Tribunal, tendentes a garantir a integridade fisica
e psicolégica das vitimas, e se estende até a adogao de medidas particulares que
diminuam os possiveis riscos enfrentados pelas vitimas em conseqiiéncia de sua
aproximagao ao Tribunal.

A Unidade tem, além disso, a tarefa de providenciar que todos os érgaos
do Tribunal que tenham contato com as vitimas adotem as medidas necessarias
para garantir seu direito 4 prote¢ao,” e para garantir a ado¢ao de medidas que
tendam a evitar que o contato das vitimas ou testemunhas com o Tribunal seja
uma experiéncia por si traumdtica. Por isso outorgou-se atengao particular as
vitimas de crimes de violéncia sexual e aos menores de idade que tenham contato
com o Tribunal.”

Adicionalmente, essa Unidade coordena, suas atividades na medida do
possivel com os trabalhos préprios da Procuradoria, com a intengao de que as
vitimas, a partir de sua aproximagao com o Tribunal, sejam tratadas com
dignidade e levando-se em consideragio o sofrimento que experimentaram.

Por fim, essa Unidade estd encarregada de implementar as medidas e
programas de prote¢ao mencionados no item que trata do direito a protegao, e
deverd sugerir ao Secretdrio a adogao de certas medidas com base no exame de
risco realizado. Por esse motivo poderd apresentar observagoes, quando assim
seja requerido pela respectiva Camara, que oferecam elementos que possibilitem
conhecer a situagao de risco em que as vitimas podem encontrar-se devido a

aproxima¢io com o Tribunal.®

A Secio para a Participagio
e a Reparagio das Vitimas

A Segdo para a Participagdo e a Reparagao das Vitimas (de agora em diante
citada como “Se¢ao”) foi criada com base na norma 86 (9) do Regulamento do
Tribunal, com o objetivo de viabilizar o exercicio dos direitos a participagio e
a solicitagdo de reparagao, respectivamente. Assim, ela estd encarregada de prestar
a devida assisténcia as vitimas em todas as etapas do procedimento.

Para cumprir esse encargo, a Se¢ao desenvolveu materiais de informagio e
um guia para facilitar o exercicio dos direitos das vitimas; elaborou os
formuldrios-padrao para a solicitagao de participagio e de reparagio; e estd
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encarregada de realizar semindrios de capacitagdo e sensibilizagao dirigidos as
vitimas e a seus representantes, particularmente naqueles lugares onde o Tribunal
estd atuando. Com isso, pretende-se ajudar as vitimas para que fagam um uso
informado de seus direitos e conhegam seu alcance; contribuir para um
entendimento da incumbéncia do Tribunal; e, a0 mesmo tempo, evitar a criagao
de falsas expectativas diante do que o Tribunal pode lhes oferecer.

A Segdo serd encarregada de processar as solicitagoes recebidas, informar
sobre elas & Camara correspondente, e realizar o informe a que nos referimos
no item sobre a participagio. Ao mesmo tempo, serd responsdvel em dar
assisténcia as vitimas na elei¢ao dos representantes comuns, de acordo com o
mencionado antes, ao abordarmos a figura da representagao comum. Finalmente,
a Se¢do poderd apresentar observagoes 4 Cimara, se assim for requerido, sobre
qualquer aspecto que auxilie a decisao do Tribunal quanto a alguma solicitagao
das vitimas.

O Fundo Fiducidrio em beneficio

das vitimas e de suas familias

Os Estados decidiram estabelecer no Estatuto de Roma um Fundo Fiducidrio (de
agora em diante citado como “Fundo” ou “Fundo Fiducidrio”) em beneficio das
vitimas dos crimes sob a competéncia do Tribunal e de suas familias, com o
objetivo de contribuir para a execugio da fungao reparadora atribuida ao Tribunal.
O Fundo se fundamenta no artigo 79 do Estatuto, no qual ¢ estabelecida a
independéncia desse 6rgao em relagio ao Tribunal. O Fundo, criado pela
Assembléia dos Estados Partes ao Estatuto de Roma (de agora em diante citada
como “Assembléia” ou “AEP”) em 9 de setembro de 2002,*' poderd obter seus
recursos por trés vias, a saber: (1) dos bens apreendidos ao acusado/condenado,
pelo conceito de multas; (2) das ordens de reparagao; e (3) das contribuigoes
voluntdrias dos Estados ou institui¢bes, organizacoes e individuos.®

A Assembléia aprovou recentemente, em 3 de dezembro de 2005, o
Regulamento do Fundo,*® por meio do qual é regida a incumbéncia de viabilizar
a reparagdo ¢ a assisténcia as vitimas. Esse Fundo conta com um Conselho
Diretivo integrado por cinco personalidades de alta qualidade moral, que, a
titulo honorério, tém sob sua responsabilidade o manejo de valores e 0o bom
funcionamento do Fundo. Além disso, a Assembléia estabeleceu uma Secretaria
para viabilizar o trabalho cotidiano de recolhimento de fundos e a elaboragio
de propostas de atividades e de projetos que servirao para cumprir as ordens de
reparagio ditadas pelo Tribunal ou que poderio ser adotados no uso das
contribuigbes voluntdrias para assisténcia as vitimas, na medida em que seu
regulamento permitir.

Apesar desse Fundo ser um érgao independente que complementa a atuagao
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do Tribunal, os Estados estabeleceram, no projeto de seu regulamento, um
procedimento de atuagao que, ainda que respeite a autonomia desse 6rgao,
sujeita-o as decisbes das respectivas Cimaras em diferentes momentos, antes
que possa realizar atividades de assisténcia as vitimas.

Atualmente, ainda ¢ necessdrio verificar o alcance que os membros do
Conselho de Diregiao dario as atividades do Fundo na interpretagao de sua
incumbéncia, e o ponto de vista que o Tribunal adotard sobre essa funcao.
Deve-se recordar que o Fundo foi estabelecido em beneficio das vitimas dos
crimes sob a competéncia do Tribunal e de suas familias. Esse fato que possibilita
adiantar que, numa interpretagao ampla de sua incumbéncia, ele poderia cobrir
as vitimas da situacio e converter-se em parte da questao sobre como abordar o
problema dos diferentes grupos de vitimas. J4 uma interpretagio restrita
presumiria que o Fundo sé deveria beneficiar as vitimas da pessoa condenada
pelo Tribunal, com as adverténcias do que esta tltima interpretagio suporia.

O Escritdrio Piblico de Defesa das Vitimas

O Regulamento do Tribunal dispée sobre a criagao de um Escritério Puablico
de Defesa das Vitimas.®* Esse escritério é independente da Secretaria do
Tribunal® e tem a incumbéncia de prestar apoio e assisténcia as vitimas e a
seus representantes legais em sua apresentagio perante o Tribunal. Entre as
atividades que o Escritério pode desenvolver encontram-se: o assessoramento
especializado, a investigacao e o comparecimento perante uma Cimara, tudo
com a inten¢io de viabilizar, finalmente, o exercicio dos direitos das vitimas
perante o Tribunal.

Espera-se que esse Escritério auxilie a atuagao dos representantes legais
das vitimas nos processos perante o Tribunal, uma vez que estas sejam
reconhecidas como tais em uma situa¢io ou em um caso. O Escritério ¢é
encarregado de remover o registro das pessoas credenciadas como representantes
das vitimas e dos assistentes, uma lista que deverd ser colocada a disposi¢ao das
vitimas, como assinalado nos {tens anteriores. Os membros desse Escritério
poderao assumir inclusive a representagio que seja coberta pelo Tribunal por
meio da assisténcia financeira, a2 qual se fez referéncia no item sobre a
representagao legal.

Em outras palavras, o Escritério terd como fungio principal aproximar as
vitimas e seus representantes do Tribunal, uma vez que, podemos adiantar, o
fato deste estar localizado na cidade de Haia implica uma distdncia natural
frente as vitimas de situagdes ou de casos sob investigacao. Por essa razao, prevé-
se inclusive que os funciondrios do Escritério assistam as audiéncias e realizem
a defesa ou a apresentagao das observagdes ou interesses das vitimas.

Por fim, vale mencionar que, no 4mbito operacional, os diferentes 6rgaos
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do Tribunal, por meio de distintas dependéncias, unidades ou se¢oes, redinem-
se em grupos de trabalho para resolver as questoes relacionadas com as vitimas,
com a inten¢ao de coordenar, na medida do possivel, suas a¢des no local dos
fatos e dentro do Tribunal. Essa prética ¢ de suma importincia, pois, em teoria,
deveria viabilizar a coordenagao entre a Procuradoria e a Secretaria, uma vez
que sao esses 6rgaos que estabelecerao o contato inicial com as vitimas, derivado
da investigacao ou das medidas de difusdo e capacitacao no local dos fatos.
Desde esse primeiro contato o Tribunal deve conduzir-se com a sensibilidade
necessdria e de forma tal que sua atuagao nao gere riscos adicionais as vitimas.

Conclusoes

O Tribunal Penal Internacional oferece um inovador e complexo sistema de
justica que contempla os direitos das vitimas e as considera como parte autdbnoma
dos procedimentos. Ainda que esses direitos no sejam absolutos, por estarem
sujeitos as garantias de um julgamento justo e imparcial, eles devem ser
considerados um avango do sistema de justiga penal internacional proposto
pelo Tribunal. Este avango coloca um outro desafio para o Tribunal, que deverd
ser conduzido da melhor maneira para que possa legitimar a sua atuagao

Para tornar realidade todos esses direitos e permitir as vitimas o seu
exercicio, o Tribunal, por meio de seus diferentes érgaos, deve adotar as agoes
necessdrias que viabilizem sua pritica. Assim, o Tribunal tem, na medida do
possivel, a tarefa de ajudar as vitimas a compreender a importincia de seu papel
na obtengio de justica. Isso s6 serd alcangado se se projetar uma campanha de
difusio e sensibiliza¢ao que permita as vitimas entender as capacidades do
Tribunal, sua incumbéncia e suas limitagoes, e onde se ressalte que esse sistema
de justiga reconhece e garante seus direitos. O Tribunal deverd também entender
as necessidades das vitimas para responder-lhes e gerar nelas o sentimento de
que a justica internacional constitui uma ferramenta dtil nos processos de
reconciliagdo ou de paz, e que pode ajudar na dificil tarefa de reconstrugao do
tecido social afetado por graves crimes.

Nesse sentido, as primeiras decisées do Tribunal assentam antecedentes
que em geral cumprem com as expectativas que foram colocadas em matéria do
exercicio dos direitos das vitimas. Podemos esperar que esses antecedentes
jurisprudenciais sejam enriquecidos conforme avancem os procedimentos e o
Tribunal delibere sobre outros casos. As organiza¢oes da sociedade civil, reunidas
no grupo de trabalho sobre os direitos das vitimas, ddo continuidade a todos os
temas vinculados as vitimas no TPI e seguem trabalhando para que este Tribunal
adote as medidas necessdrias para cumprir a responsabilidade que lhe foi
outorgada com relagdo as vitimas.®

Adicionalmente, o Tribunal pdés na mesa de discussiao a necessidade de
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que as legislaces nacionais, que nio o tenham feito até esta data, considerem a
inclusdo dos direitos das vitimas nos processos penais de forma independente,
assim como a adogao de medidas necessdrias para garantir seu exercicio, nio
deixando que o Tribunal seja a dnica possibilidade de ter seus direitos
reconhecidos e respeitados.

NOTAS

1. ONU, Doc. A/CONF.183/9, adotado em 17 de julho de 1998 em vigor a partir de 1° de junho de 2002.

2. Atualmente o Tribunal realiza investigagdes sobre as situagdes referentes a Uganda, Darfur, no
Sudao, e Republica Democratica do Congo. Desta Ultima derivou o primeiro caso, n® 01/04-01/06,
“The Prosecutor vs. Thomas Lubanga Dylo”. Para maior informagao, visite a pagina oficial do TPI,

<www.icc-cpi.int>, acesso em 12 de setembro de 2006.

3. Um dos poucos artigos escritos em espanhol sobre o tema é de Gilbert Bitti e Gabriela Gonzalez,
“La participacion de las victimas ante la Corte Penal Internacional”, in José Guevara e Tarciso Del
Maso, La Corte Penal Internacional: una visién Iberoamericana, México, Editorial Porrta, 2005,
pp. 669-684.

4. Para consultar os textos dos trabalhos preparatérios e posteriores a Conferéncia de

Plenipotenciarios, visite <http://www.un.org/spanish/law/icc/>, acesso em 12 de setembro de 2006.

5. Diversas organizagdes da sociedade civil, principalmente de direitos humanos, deram continuidade
as negociagdes prévias e posteriores a adogdo do Estatuto de Roma. A Coligacdo para o Tribunal
Penal Internacional articulou os esforcos dessas organizacdes e na atualidade elas continuam
trabalhando para que o TPI seja uma instituicdo justa, efetiva e independente. Para maior informacao

sobre o trabalho da Coligacdo, visite <www.iccnow.org>, acesso em 12 de setembro de 2006.

6. Tribunal Penal Internacional, Doc. ICC-ASP/1/3 (parte II-A), adotadas pela Assembléia dos
Estados Partes em 9 de setembro de 2002.

7. Tribunal Penal Internacional, Doc. ICC-BD/01-01-04, adotado pelo Tribunal Penal Internacional
em 26 de maio de 2004 e modificado (ICC-BD/01-01-04/Rev.01-05) em 9 de marco de 2005.

8. Tribunal Penal Internacional, Doc. ICC-BD/03-01-06, adotado pelo Tribunal Penal Internacional
em 6 de marco de 2006. Este documento se encontra disponivel, na data de publicagao deste artigo,
somente em inglés e francés. A tradugdo das normas utilizadas neste estudo foi realizada pela autora

e nao deve ser considerada como traducgado oficial.

9. Algumas das disposicdes que fazem referéncia explicita as vitimas sao: Artigos do Estatuto: 15
(3),19 (3),68 (3), 64,65 (4),82(4),43 (6),75(3),79,82,76 (3),57 (3) (e) e 93 (1) (k); regras:
16, 49, 50, 59, 81 (3), 85,87 (2), 88, 89, 90, 91, 92, 93, 94, 95, 96, 97, 98, 99, 101 (1), 107, 119
(3),131(2),132 (1), 143,144 (1), 148, 150, 151 (2), 156 (2), 217,218 (4), 219, 221, 223 e 224;
normas: 2, 21, 24, 32, 38, 39, 41, 42, 50, 54 (0), 56, 79, 80, 81, 82, 83, 85, 86, 87, 88, 101, 116
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117; regulations: 2, 18,21 (2), 28 (2), 36 (3), 43 (3), 47, 51 (d), 64 (4), 65 (4), 79 (2), 80, 81 (1),
82, 83, 84,88 (1), 89, 90 (1), 91, 92, 93, 94, 95, 97, 98. 99, 100, 101, 102, 103, 104, 105, 106,
107, 109, 110, 112, 113, 114, 115, 116, 118, 122 (2) (d) e 163 (3); no entanto, muitas outras

disposicdes desses corpos normativos sdo igualmente aplicaveis as vitimas mutatis mutandis.

10. Os textos destes instrumentos podem ser consultados na pagina do Tribunal <http://www.icc-
cpi.int/about/Official_Journal.html>, acesso em 12 de setembro de 2006, em suas versdes nos idiomas
oficiais ou de trabalho. Para os efeitos deste trabalho, “artigos” se refere as disposi¢des contidas no
Estatuto de Roma; “regras”, as disposi¢des contidas nas Regras de Procedimento e Prova; “normas”,
as disposicoes do Regulamento do Tribunal; e “regulations”, as disposi¢des do Regulamento da

Secretaria.

11. 0 antecedente dessa definicao foi a Declaragdo sobre os principios fundamentais de justica para
as vitimas de delitos e do abuso de poder, adotada pela Assembléia Geral em sua resolugdo 40/34 de
29 de novembro de 1985, e que define as vitimas como: “as pessoas que, individual ou coletivamente,
tenham sofrido danos, inclusive lesdes fisicas ou mentais, sofrimento emocional, perda financeira ou
menoscabo substancial dos direitos fundamentais, como conseqtiéncia de acdes ou omissdes que violem
a legislacao penal vigente nos Estados membros, incluida a que prescreve o abuso de poder. 2. Podera
considerar-se ‘vitima’ uma pessoa, de acordo com a presente Declaragdo, independentemente de que se
identifique, capture, processe ou condene o perpetrador, e independentemente da relacao familiar entre
o perpetrador e a vitima. Na expressdo ‘vitima’ se inclui, além disso, neste caso, os familiares ou
pessoas encarregadas que tenham relacdo imediata com a vitima direta e as pessoas que tenham
sofrido danos ao intervir para assistir a vitima em perigo ou para prevenir a vitimizagdo”: <http://
193.194.138.190/spanish/html/menu3/b/h_comp49_sp.htm>, acesso em 12 de setembro de 2006.

12. “[...] the ‘victims’ guaranteed right of access to the Court entails a positive obligation for the
Court to enable them to exercise that right concretely and effectively. [...1”, Tribunal Penal
Internacional, ICC-01/04-101-tEN-Corr, par. 71. Disponivel em: <www.icc-cpi.int/library/cases/ICC-
01-04-101_tEnglish-Corr.pdf>, acesso em 14 de setembro de 2006.

13. Tribunal Penal Internacional, Doc. ICC-01/04-101-tEN-Corr.

14. A norma 86 do Regulamento do Tribunal chama esses formularios de “modelos-tipo” em sua

versdo em espanhol.
15. Tribunal Penal Internacional, Regulamento da Secretaria, Doc. ICC-BD/03-01-06, regulation 104.

16. De acordo com a norma 86 (2), parte da informacgao que a solicitagdo de participacdo deve
conter se refere: aos dados gerais da vitima, a descricdo do dano sofrido, a descricdo do incidente,
aos motivos pelos quais considera que foram afetados seus interesses, a etapa do procedimento na

qual deseja participar e se conta com representagdo legal, entre outros.

17. Tribunal Penal Internacional, Regulamento da Secretaria, Doc ICC-BD/03-01-06, regulation 105.
18. Ibid., regulation 109.

19. Ibid., regulations 107(3) e (4).

20. A condicdo de vitima reconhecida pelo Tribunal sé se refere aos procedimentos levados perante
o Tribunal e ndo devera afetar a condigdo de vitima que uma pessoa possa ter em outro ambito,

como, por exemplo, o nacional ou aquela reconhecida por outra instancia internacional.
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21. Alguns autores chamam “‘direitos especificos” aos direitos a participagdo contidos nos artigos
15 (3) e 19 (3), em oposicdo ao “direito geral” que outorga o artigo 68 (3), Estatuto de Roma.

Gilbert Bitti e Gabriela Gonzalez, op. cit., pag. 673.

22. Ver por exemplo a regra 91 (2), Tribunal Penal Internacional, Regras de Procedimento e Prova,
Doc. ICC-ASP/1/3 (part 1I-A), que estabelece que “2. O representante legal da vitima estara
autorizado a assistir as atuagbes e participar delas em conformidade com a decisdo ditada pela
Camara ou com as modificagdes que introduza em virtude das regras 89 e 90, Tribunal Penal
Internacional, Regras de Procedimento e Prova, Doc. ICC-ASP/1/3 (part II-A). Isso incluird a
participagdo nas audiéncias, a menos que, nas circunstancias do caso, a Camara seja de opinido que
a intervencdo do representante legal deva limitar-se a apresentagdo por escrito das observacdes ou
exposicoes. O Procurador e a Defesa estardo autorizados a responder as observagdes que verbalmente

ou por escrito faca o representante legal das vitimas”.

23. Tribunal Penal Internacional, Regras de Procedimento e Prova, Doc. ICC-ASP/1/3 (part 1I-A),
regra 90 (1).

24. Tribunal Penal Internacional, Regulamento do Tribunal, Doc. ICC-BD/01-01-04/Rev.01-05, norma 67.
25. Ibid., norma 68.

26. Ibid., normas 69, 70,71, 72 e 73. Tribunal Penal Internacional, Regulamento da Secretaria Doc.
ICC-BD/03-01-06, regulation 122.

27. Tribunal Penal Internacional, Regras de Procedimento e Prova Doc. ICC-ASP/1/3, regra 90 (1).

28. Tribunal Penal Internacional, Regulamento do Tribunal Doc. ICC-BD/01-01-04/Rev.01-05, normas
79 e 80.

29. Tribunal Penal Internacional, Regulamento da Secretaria Doc. ICC-BD/03-01-06, regulation
112.

30. Tribunal Penal Internacional, Regulamento do Tribunal Doc. ICC-BD/01-01-04/Rev.01-05, norma
79 (2) e (3).

31. Ibid., normas 83, 84 e 85.
32. Tribunal Penal Internacional, Regulamento da Secretaria Doc. ICC-BD/03-01-06, regulation 113.

33. Tribunal Penal Internacional, Regras de Procedimento e Prova Doc. ICC-ASP/1/3 regra 16 (1) e
Tribunal Penal Internacional, Regulamento da Secretaria Doc. ICC-BD/03-01-06, regulations 102 e 103.

34. Essa obrigagao de notificar as vitimas esta vinculada ao artigo 53 (1) e (2) e ao artigo 15 (3),
que regulam os poderes do Procurador (Tribunal Penal Internacional, Estatuto de Roma, Doc. A/
CONF.183/9) .

35. Tribunal Penal Internacional, Regulamento da Secretaria, Doc. ICC-BD/03-01-06, regulation 102.
36. Ibid., regulation 103.
37. Ibid., regulation 101.

38. Tribunal Penal Internacional, Regras de Procedimento e Prova Doc. ICC-ASP/1/3, regras 17,
18, 87 e 88.
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39. Tribunal Penal Internacional, Regulamento da Secretaria Doc. ICC-BD/03-01-06, regulations
79 a 96.

40. Ibid., regulation 93.

41. Ibid., regulations 83 e 89.

42. Ibid., regulation 97.

43. 1bid., regulation 99.

44. 1bid., regulation 94.

45. Tribunal Penal Internacional, Regras de Procedimento e Prova, Doc. ICC-ASP/1/3, regra 50.
46. Tribunal Penal Internacional, Regulamento da Secretaria, Doc. ICC-BD/03-01-06, regulation 80 (1).
47. 1bid., regulation 96.

48. Ibid., regulation 80.

49. Tribunal Penal Internacional, Regras de Procedimento e Prova, Doc. ICC-ASP/1/, regra 16.
50. Tribunal Penal Internacional, Regulamento da Secretaria, Doc. ICC-BD/03-01-06, regulation 91.
51. Ibid., regulations 81 e 82, respectivamente.

52. Ibid., regulation 88.

53. Ibid., regulation 100.

54. Tribunal Penal Internacional, Regras de Procedimento e Prova Doc. ICC-ASP/1/, regras 94 e ss.

55. Assembléia Geral da ONU, Resolugdo Doc. 60/147, resolugdo aprovada pela Assembléia Geral
da ONU em 16 de dezembro de 2005.

56. Tribunal Penal Internacional, Regras de Procedimento e Prova Doc. ICC-ASP/1/3, regra 97.

57. Tribunal Penal Internacional, ICC-01/04-101-tEN-Corr. A versdo publica da decisdo da Camara
de Questdes Preliminares I, de 17 de janeiro de 2006, sé se encontra disponivel em inglés e francés,

em endereco eletrdnico ja indicado: Op. cit 12.

58. Tribunal Penal Internacional, ICC-01/04-73. Disponivel em: <www.icc-cpi.int/library/cases/ICC-
01-04-73_English.pdf>, acesso em 14 de setembro de 2006.

59. Tribunal Penal Internacional, ICC-01/04-101-tEN-Corr, par. 4.
60. Ibid., par. 8.

61. Ibid., par. 22.

62. Ibid., par. 25.

63. Ibid., par. 46.

64. Ibid., par. 51 e 53.

65. Ibid., par. 54.

66. Ibid., par. 57.
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67. Ibid., par. 70.
68. Ibid., par. 76.
69. Ibid., par. 63.
70. Ibid., par. 66.

71. “[...1 Pre-Trail Chamber I considers, moreover that the determination of a single instance of

harm suffered is sufficient, at this stage, to establish the status of victim.” Ibid., par. 82.

72.“[...] at the situation stage, the status of victim may be accorded only to applicants in respect of
whom it has ‘grounds to believe’ that they meet the criteria set forth in rule 85 (a) of the Rules.”
Ibid., par. 99.

73. Ibid., par. 102, 104 e 105.

74. Tribunal Penal Internacional, ICC-01/04-103. Disponivel em: <www.icc-cpi.int/cases/RDC/s0104/

s0104_docOTP.html> e <www.icc-cpi.int/updates4.html>, acesso em 14 de setembro de 2006.

75. Tribunal Penal Internacional, ICC-01/04-135. Disponivel em: <www.icc-cpi.int/library/cases/
ICC-01-04-135_tEnglish.pdf> e <www.icc-cpi.int/cases/RDC/s0104/s0104_doc.html>, acesso em
14 de setembro de 2006.

76. Tribunal Penal Internacional, ICC-01/04-144-Conf-Exp-tEN, ICC-01/04-145-Conf-Exp-tEN e
ICC-01/04-146-Conf-Exp-tEN, respectivamente. Disponiveis em: <www.icc-cpi.int/library/cases/ICC-
01-04-01-06-319-tEnglish.pdf> e <www.icc-cpi.int/library/cases/ICC-01-04-151_English.pdf>,

acesso em 14 de setembro de 2006.

77. Todas as decisdes relacionadas com a situagdo da RDC e com os procedimentos dos casos que
derivem dela podem ser consultadas no portal da internet do Tribunal: <http://www.icc-cpi.int/cases/

current_situations/DRC.html>, acesso em 12 de setembro de 2006.

78. Tribunal Penal Internacional, Estatuto de Roma Doc. A/CONF.183/9, artigo 68 (4).

79. Tribunal Penal Internacional, Regras de Procedimento e Prova Doc. ICC-ASP/1/3, regras 17 e 18.
80. Tribunal Penal Internacional, ICC-01/04-101-tEN-Corr, par. 12.

81. Tribunal Penal Internacional, Resolugdo ICC-ASP/1/Res. 6.

82. Tribunal Penal Internacional, Regras de Procedimento e Prova, Doc. ICC-ASP/1/3, Regra 98.
83. Tribunal Penal Internacional, Resolucdo ICC-ASP/4/Res. 3.

84. Tribunal Penal Internacional, Regulamento do Tribunal, ICC-BD/01-01-04/Rev.01-05, norma 81.
85. Tribunal Penal Internacional, Regulamento da Secretaria, Doc. ICC-BD/03-01-06, regulation 115.

86. Para maior informacdo visite <www.vrwg.org>, acesso em 12 de setembro de 2006.
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RESUMO

O presente trabalho pretende apresentar uma aproximagao entre conceito e natureza do
direito a identidade cultural dos povos indigenas e das minorias nacionais a fim de,
posteriormente, buscar as formas de prote¢io da norma internacional deste direito em suas
diversas modalidades. Pretende-se, ainda, construir este direito a partir dos tratados do
Sistema Interamericano de promogao e protegdo dos direitos humanos para que pelo menos

parte dele seja garantida.

Original em espanhol. Traduzido por Maria Licia Mdrques.
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Justiciabilidade
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0 DIREITO A IDENTIDADE CULTURAL DOS POVOS
INDIGENAS E DAS MINORIAS NACIONAIS:
UM OLHAR A PARTIR DO SISTEMA INTERAMERICANO

Oswaldo Ruiz Chiriboga

Nio se sabe como uma civilizacio poderia
esperar beneficiar-se do estilo de vida de outra,

a menos qu€ renunciasse a ser f[ﬂ mesmﬂ.l
Introducao

Trataremos de conceituar como grupos étnico-culturais, os povos indigenas e
as minorias nacionais, étnicas, religiosas ou lingiiisticas (adiante como
“minorias nacionais”). Estou consciente de que entre tais grupos existem
algumas diferencas que mereceram a adogao de uma norma internacional
diferenciada. No entanto, neste trabalho, serdo tratados de forma indistinta,
com suas semelhancgas ressaltadas, deixando ao leitor a tarefa de fazer as
distingbes oportunas.

Aproximagao entre conceito e natureza
do direito e identidade cultural

Para elaborar o direito a identidade cultural, é necessdrio recorrer as definicoes
dadas a cultura, cultura tradicional e popular, diversidade e pluralismo
culturais e ao patriménio cultural, reconhecendo previamente que estes
conceitos nao estao plenamente definidos e continuam em debate entre
especialistas.

Ver as notas deste texto a partir da pagina 64.
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A Organizagao das Nagoes Unidas para a Educagao, Ciéncia e Cultura
(Unesco) definiu a cultura como

0 conjunto de tragos espirituais e materiais, intelectuais e afetivos que distinguem e
caracterizam uma sociedade ou um grupo social e que abrange, além das artes e das
letras, os modos de vida, as formas de viver em comunidade, os valores, as tradicées

e as crengas.”

A cultura deixou de ser unicamente uma acumulagao de obras e conhecimentos
produzidos por uma determinada sociedade e ndo se limita ao acesso aos
bens culturais, mas ¢, a0 mesmo tempo, uma exigéncia de um modo de vida,
que abrange também o sistema educativo, os meios de difusio, as industrias
culturais e o direito a informagio.’

A cultura tradicional e popular, por seu lado, foi definida pela Unesco na
recomendagao sobre a salvaguarda da cultura tradicional e popular (1989) como

0 conjunto de criagoes que emanam de uma comunidade cultural, fundadas na
tradi¢do, expressas por um grupo ou por individuos e que reconhecidamente atendem
as expectativas da comunidade como expressio de sua identidade cultural e social.
As normas e valores se transmitem oralmente, por imitagio ou de outra maneira.
Suas formas compreendem, entre outras, a lingua, a literatura, a misica, a danga,
os brinquedos, a mitologia, os ritos, os costumes, o artesanato, a arquitetura e

outras artes.

No preAmbulo da mencionada recomendagio, afirma-se que a cultura
tradicional ou popular “faz parte do patriménio universal da humanidade e
que é um poderoso meio de aproximagao entre os povos e grupos sociais
existentes e de afirmacio de sua identidade cultural”.

A diversidade cultural refere-se “a multiplicidade de formas em que se
expressam as culturas dos grupos e sociedades. Estas expressdes se transmitem
entre os grupos ¢ as sociedades e dentro deles”.* Esta diversidade cultural “¢,
para o género humano, tdo necessdria como a diversidade biolégica para os
organismos vivos e constitui o patriménio comum da humanidade, que deve
ser reconhecido e consolidado em beneficio das geragbes presentes e futuras”.’

Neste sentido, os Estados tém obrigac¢ao de proteger e promover a
diversidade cultural e adotar “politicas que favorecam a inclusio e a
participagao de todos os cidadaos, para que se garanta, assim, a coesao social,
a vitalidade da sociedade civil e a paz”.® Por isso, “o pluralismo cultural
constitui a resposta politica ao fato da diversidade cultural”.”

A identidade cultural foi conceituada como o conjunto de referéncias
culturais por meio do qual uma pessoa ou um grupo se define, se manifesta e
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deseja ser reconhecido. Também implica as liberdades inerentes a dignidade
da pessoa e integra, em um processo permanente, a diversidade cultural, o
particular e o universal, a meméria e o projeto.® E uma “representagio
intersubjetiva que orienta o modo de sentir, compreender e agir das pessoas
no mundo”.’

O patrimdnio cultural, como parte integrante da identidade cultural, deve
ser entendido como “tudo o que faz parte da identidade caracteristica de um
povo, que pode ser compartilhado com outros povos, se assim o desejar”.’* O
patrimoénio cultural se subdivide em patriménio tangivel e intangivel. O
primeiro se refere aos “bens, méveis ou iméveis, que tenham grande importincia

para o patrimdnio cultural dos povos”;'' enquanto o segundo abrange:

0s usos, representagies, expressoes, conhecimentos e técnicas — junto com os
instrumentos, objetos, artefatos e espagos culturais inerentes - que as comunidades,
os grupos ¢ em alguns casos, os individuos reconhecam como parte integrante de seu
patriménio cultural. Este patriménio cultural imaterial, que se transmite de geragio
em geragdo, é recriado constantemente pelas comunidades e grupos em fungio de
seu entorno, sua integra¢io com a natureza e sua histéria, infundindo-lhes um
sentimento de identidade e continuidade e promovendo o respeito da diversidade
cultural e da criatividade humana.”

As tradigbes e expressoes orais, os costumes e as linguas, as artes do espetdculo
— como a musica, o teatro, o bailado, as festas e a danga —, os usos sociais e
rituais, os conhecimentos e costumes relacionados a natureza e ao Universo —
como a medicina tradicional e a farmacéutica, a arte culindria, o direito
consuetudindrio, o vestudrio, a filosofia, os valores, o cédigo de ética e as
demais habilidades especiais relacionadas aos aspectos materiais da cultura,
tais como as ferramentas e o habitat, estao incluidos no patrimoénio cultural.”

Desse modo, podemos concluir que o direito a identidade cultural, que
chamaremos adiante como DIC, basicamente consiste no direito de todo
grupo étnico-cultural e seus membros a pertencer a uma determinada cultura
e ser reconhecido como diferente, conservar sua prépria cultura e patriménio
cultural tangivel ou intangivel e a nio ser forcado a pertencer a uma cultura
diferente ou a ser assimilado, involuntariamente, por ela.

Entretanto, a identidade cultural de um grupo nio ¢ estdtica e tem
constitui¢ao heterogénea. A identidade ¢ fluida e tem um processo de
reconstruc¢ao e revalorizagio dinimico, resultado de continuas discussoes
internas ou de contatos e influéncia de outras culturas. Em cada grupo
étnico-cultural hd subgrupos (idosos, mulheres, jovens, pessoas com
deficiéncias) que continuamente retomam, readaptam ou rejeitam certos
tragos tradicionais culturais de seu grupo, que “é parte integral dos processos
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de reorganizagio étnica que permitem sua persisténcia’.'* Do mesmo modo,
a0 entrar em contato com outras culturas, os grupos culturais tomam certas
prdticas ou tragos da cultura alheia e os incorporam a sua prépria
identidade."

Nesse sentido, o DIC também consiste na mudanga, na adaptagio e na
incorporagao de elementos culturais de outras culturas e povos, no
entendimento de que isso ocorra de maneira voluntdria, livre e deliberada
por parte do grupo. Impedir ou dificultar o acesso a estes mecanismos poderia
levar o grupo ao estancamento e a exclusio, colocando em perigo sua
sobrevivéncia fisica e cultural. Por esta razao, alguns autores sustentam que o
fortalecimento da identidade cultural nao tem como dnico objetivo conservar
culturas, mas impulsionar o desdobramento de suas potencialidades no
presente e no futuro, permitir o exercicio dos direitos culturais, estabelecer
canais mais justos de didlogo e participagao na tomada de decisdes, e evitar
processos de interagdo avassaladores entre diferentes culturas.'®

Também deve-se destacar que, por sua prépria natureza, o DIC é um
direito auténomo, dotado de singularidade prépria (ao menos
conceitualmente), mas, a0 mesmo tempo, ¢ um “direito sintese”, que abrange
(e atravessa) tanto direitos individuais como coletivos. Nessa linha, requer a
realiza¢do e o efetivo exercicio de todos os direitos humanos e de sua realizagio
depende a vigéncia de muitos outros direitos humanos internacionalmente
protegidos."”

Com relagio ao sujeito do direito, a Corte Constitucional Colombiana
(adiante como CCC) reconheceu que o DIC “projeta-se em duas dimensoes:
uma coletiva e outra individual”. Segundo a Corte, o sujeito do direito ¢ a
comunidade dotada de singularidade prépria, o que nao implica “que nao se
deva garantir as manifesta¢des individuais desta identidade, uma vez que a
prote¢ao do individuo pode ser necessdria para a materializagao do direito
coletivo do povo indigena ao qual pertence”. “Existem - agrega a Corte - dois
tipos de protecdo a identidade cultural, uma direta, que ampara a comunidade
como sujeito do direito, e outra indireta, que ampara o individuo, para
proteger a identidade da comunidade (Sentenga T-778/05).”'®

O caso da Corte Interamericana de Direitos Humanos (adiante como
Corte IDH) ¢ diferente. Mesmo quando interpreta as dimensdes sociais de
certos direitos humanos individualmente consagrados na Convengao
Americana sobre Direitos Humanos (adiante como CADH)," declara a
violagio dos mesmos unicamente em detrimento dos “membros da
comunidade” e nio da comunidade como tal. Isto se deve a disposi¢ao
consagrada no artigo 1.2 da CADH,* “que esclarece a conotagdao que esse
instrumento internacional usa sobre o conceito de ‘pessoa’: o ser humano, o

individuo, como titular de direitos e liberdades”.?!
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Considero, entretanto, que se deveria reformular a interpretagao do artigo
mencionado para aceitar a comunidade como titular do direito. A razio que
motivou a adog¢io deste artigo foi impedir que qualquer individuo fosse
excluido da prote¢ao da CADH, com o argumento de que nao ostenta o
cardter de pessoa. Tal argumento nio tem qualquer relagio com a concepgio
comunal dos direitos dos grupos étnico-culturais que, na verdade, ¢ o que
sustenta ¢ d4 conteddo aos direitos individuais. Além disso, devemos
considerar que esta concepgao limitativa do artigo 1.2 da CADH apresenta
uma série de dificuldades préticas no litigio dos direitos dos grupos étnico-
culturais nos érgaos do Sistema Interamericano. Por exemplo, é necessirio
individualizar e listar todos os membros da comunidade antes da sujeigao de
um caso (carga processual que recai sobre as préprias vitimas ou seus
representantes). No entanto, essa relagio nunca serd definitiva devido aos
casamentos, Gbitos, nascimentos e 2 mobilidade que diariamente acontecem
no seio da comunidade, tornando a individualizacio dificil, custosa e indtil
com o tempo.

A individualizagdo das vitimas pode ir contra a sua prépria cultura, pois
entre os “membros” de uma comunidade nao sao contabilizados os ancestrais e
as geragoes futuras. Esses dltimos, no entanto, sao pensados como membros
em algumas culturas. Sabe-se que somente sio consideradas vitimas da violagao
do direito individual as pessoas que figuram na listagem mencionada acima.?
Aquelas que ndo figuram, por qualquer razio, permanecem de fora. Finalmente,
a individualizagao também ¢ indtil quanto as reparagdes pretendidas. Por
exemplo, a comunidade indigena Yakye Axa teve de individualizar seus membros
para, posteriormente, obter da Corte IDH o reconhecimento de seu direito a
propriedade comunal, o que teria sido perfeitamente possivel sem necessidade
da individualiza¢io. Em suma, a individualizagio dos membros de uma
comunidade nio ¢ adequada, util nem justa.

O principal garantidor do DIC, assim como de qualquer outro direito
humano, ¢ o Estado dentro do qual se encontra o respectivo grupo étnico-
cultural. No entanto, dado que a diversidade cultural “constitui o patriménio
comum da humanidade”,??
responsabilidade sobre sua protec¢io. Isto ficou evidenciado, por exemplo,
com a adogao da Convengao de Haia para a Prote¢ao dos Bens Culturais em
Caso de Conflito Armado (1954) e de seus dois protocolos e com a adogao
da Convengdo para a Prote¢io do Patriménio Mundial, Cultural e Natural
(1972). Da mesma forma, cresceu a preocupagao a respeito de terceiros alheios

a comunidade internacional também tem

as autoridades estatais que estdo no controle ou posse de bens importantes
para a identidade de uma cultura. Sobre este assunto, na 312 Conferéncia
Geral da Unesco, celebrada em Paris em 2001, o diretor geral sugeriu que se
adotasse uma declaragio: “as autoridades que controlam efetivamente um
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territério, sejam ou nio reconhecidas pela comunidade internacional, bem
como as pessoas e institui¢des que controlam temporariamente ou a longo
prazo sitios culturais importantes e bens culturais méveis sio responsdveis
pela sua protegao”.

No presente trabalho, concentrar-nos-emos nas obriga¢des do Estado, a
respeito das quais o nao-cumprimento, por a¢ao ou omissiao, acarrete
responsabilidade internacional. E necessirio lembrar que:

é um principio bdsico do direito da responsabilidade internacional do Estado,
amparado pelo Direito Internacional dos Direitos Humanos, que tal responsabilidade
possa ser gerada por atos ou omissoes de qualquer poder, drgio ou agente estatal,
independente de hierarquia, que violem os direitos internacionalmente consagrados.
Além disso, [...] um fato ilicito violador dos direitos humanos, que inicialmente nio
seja imputdvel diretamente a um Estado, por tratar-se, por exemplo, de obra de um
particular ou por nio ter se identificado o autor da transgressio, pode acarretar a
responsabilidade internacional do Estado, nio pelo fato em si, mas pela falta da
devida diligéncia para prevenir a violacdo.”

Apesar disso, ndo se pode exigir que o Estado proteja e promova a identidade
cultural de todos os grupos que se encontram em seus territérios. Este direito
recai unicamente sobre os grupos étnico-culturais. Permanecem fora, por
exemplo, os grupos imigrantes. Kymlicka®® mostra a razdo de tal separacio,
ao sustentar que, enquanto as minorias nacionais e os povos indigenas
mantém o desejo de continuar sendo sociedades distintas com relagio a
cultura majoritdria da qual fazem parte, a qual foram incorporados muitas
vezes contra sua vontade, exigindo, portanto, diversas formas de autonomia
ou auto-governo para assegurar sua sobrevivéncia como grupo, os imigrantes,
além de estarem geralmente dispersos, deixaram suas respectivas culturas
voluntariamente®® e, assim, renunciaram a parte de sua cultura. “Apesar de
almejarem um maior reconhecimento de sua identidade étnica, seu objetivo
nio ¢ tornar-se uma nagao separada e auto-governada, paralela i sociedade
da qual fazem parte, mas modificar as instituigbes e as leis dessa sociedade
para que seja mais permedvel as diferengas culturais.”” Em suma, enquanto
para os primeiros se aplica o direito a identidade cultural e,
conseqiientemente, o direito a serem diferentes, para os segundos, hd que
se buscar termos de integragio mais justos, mesmo quando lhes seja
permitido manter, como beneficio, certos tragos de sua prépria cultura.
Em sintese, concluimos que o DIC ¢ o direito dos povos indigenas e das
minorias nacionais(assim como de seus membros),consistente em conservar,
adaptar e mudar voluntariamente a prépria cultura. Também abrange todos
os direitos humanos internacionalmente reconhecidos dos quais depende e
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dos quais retira seu sentido, merecendo a prote¢ao das pessoas, da comunidade
internacional e, sobretudo, do Estado.

O Sistema Interamericano dos Direitos Humanos

Como mencionamos anteriormente, o enfoque principal deste artigo ¢ a
prote¢iao do DIC no 4mbito do Sistema Interamericano de Direitos Humanos.
Esse Sistema é composto pela Comissdo Interamericana de Direitos Humanos
(adiante como CIDH) e pela Corte IDH, érgaos que se encarregam
principalmente da aplicagdo e interpretagio da CADH e da Declaragao
Americana dos Direitos e Deveres do Homem (adiante como DADDH).

Uma das caracteristicas que revelam a importincia do SIDH ¢ a
possibilidade que tem de receber peti¢oes ou dentncias referentes a violagoes
dos direitos humanos de pessoas ou de grupos de pessoas. Como veremos,
muitas comunidades indigenas conseguiram a prote¢io dos érgaos do Sistema
e o reconhecimento das violagbes que sofreram. Entretanto, o sistema ainda
¢ limitado por nio dispor de um instrumento vinculante que consagre os
direitos diferenciados dos grupos étnico-culturais. Os direitos que fazem
referéncia direta a cultura estao consagrados no artigo XIII da DADDH e no
artigo 14 do protocolo adicional 4 Conveng¢ao Americana sobre Direitos
Humanos em matéria de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, “Protocolo
de San Salvador” (adiante como PSS).

Estes dois instrumentos apresentam alguns entraves no litigio
internacional dos direitos culturais. Em primeiro lugar, a Corte IDH nio
tem poder para aplicar diretamente a DADDH em sua competéncia
contenciosa.”® Em segundo lugar, o PSS nao outorga competéncia nem a
CIDH, nem a Corte IDH, para lidar com casos contenciosos envolvendo a
violagao de direitos econdmicos, sociais e culturais que consagra, salvo quanto
aos direitos 2 educagio e a liberdade sindical.” Por esta razao, temos que
ficar circunscritos ao que dispoe a CADH.

A seguir, trataremos de esbogar algumas idéias de utilizagao deste tratado

para proteger o DIC.
A interpretacio da CADH

As regras de interpretacio da CADH estdo no artigo 29 da mesma, que dispae:

nenhuma disposi¢io da presente Convengio pode ser interpretada no sentido de:

* permitir a algum Estado-membro, grupo ou pessoa, suprimir o gozo e exercicio

dos direitos e liberdades reconhecidos na convencao, ou limitd-los em maior
medida que a prevista;

e limitar o gozo e exercicio de qualquer direito ou liberdade reconhecido pelas
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leis de qualquer Estado-membro, ou de acordo com outra convengio em que
um dos referidos Estados seja membro;

* excluir outros direitos e garantias inerentes ao ser humano, ou que resultem
da forma democrdtica representativa de governo; e

e excluir ou limitar o efeito que possa surtir a Declara¢do Americana de
Direitos e Deveres do Homem e outros atos internacionais da mesma
natureza.

Os principios de interpreta¢ao consagrados neste artigo, bem como os
estabelecidos pela Convengio de Viena sobre o Direito dos Tratados (1969),
permitem aos 6rgaos do SIDH fazer uma interpretagiao evolutiva dos
instrumentos internacionais, uma vez que “os tratados de direitos humanos
s30 instrumentos vivos, cuja interpretagao deve acompanhar a evolugao dos
tempos e as condigoes de vida atuais ”.%

Sobre o assunto, a Corte IDH sustentou que:

O corpus juris do Direito Internacional dos Direitos Humanos estd formado
por um conjunto de instrumentos internacionais de conteido e efeitos juridicos
variados (tratados, acordos, resolucoes e declaracoes). Sua evolucio dindmica
exerceu um impacto positivo no Direito Internacional, que afirma e desenvolve
a aptidio deste, para regular as relagoes entre os Estados e os seres humanos, sob
suas respectivas jurisdig¢oes. Portanto, esta Corte deve adotar wm critério
adequado para considerar a questio sujeita a exame no dmbito da evolugio dos
direitos fundamentais da pessoa humana no direito internacional

contempordneo.’’

A formulagio e o alcance dos direitos devem ser interpretados de uma maneira
ampla, enquanto as restrigdoes aos mesmos requerem uma interpreta¢ao
restritiva.

O texto literal (b) do artigo 29 da CADH tem uma importancia especial
e foi interpretado pela Corte IDH.

Se a uma mesma situacio sao aplicdveis a Convengido Americana e outro tratado
internacional, deve prevalecer a norma mais favordvel & pessoa humana. Se a
propria Convengio estabelece que suas regulagoes nio tém efeito restritivo sobre
outros instrumentos internacionais, menos ainda terdo as restri¢oes de outros
instrumentos, para limitar o exercicio dos direitos e liberdades que a Convengio

reconhece.’?

Pelas consideragbes anteriores, o tribunal considera util e apropriado utilizar
outros tratados internacionais distintos 8 CADH para interpretar suas
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disposi¢des no momento atual, levando em consideragio a evolugao do direito
internacional dos direitos humanos.”

A interpretagdao das normas contidas na CADH também deve contar
com os aportes da jurisprudéncia interna dos Estados-membros do SIDH,
especialmente em casos sobre os direitos dos grupos étnico-culturais, ainda
em gestagdo no ambito internacional, mas com um desenvolvimento mais
amplo na legislagao e na jurisprudéncia internas.

Finalmente, a doutrina criada pelos publicistas de maior renome nas
diferentes nagdes também constitui, segundo o artigo 38 do Estatuto da Corte
Internacional de Justi¢a, meio auxiliar para o direito internacional e fonte
para a interpretagao da CADH.

A Corte IDH e a CIDH nio podem deixar de incorporar estes avangos,
uma vez que sé assim se dard pleno sentido aos direitos que reconhecem e se
permitird que o regime de prote¢ao dos direitos humanos tenha todo seu
efeito util. Segundo Medina:*

os aportes nacionais e internacionais, em matéria de direitos humanos, sio colocados
em um recipiente, e produzem uma sinergia que amplia e aperfeicoa os direitos
humanos. E é a este recipiente que os intérpretes das normas de direitos humanos

devem recorrer para realizar sua tarefa.

Com base no que foi dito anteriormente, passemos a analisar a CADH para
construir em seu regulamento a prote¢ao do DIC dos grupos étnico-culturais.

O DIC na Conveng¢do Americana
sobre Direitos Humanos

O DIC nio estd expressamente consagrado na CADH, de maneira que se
requer uma construgao a partir dos direitos que este corpo normativo prevé.
Uma primeira tentativa de construgio do DIC constitui o voto parcialmente
dissidente do juiz Abreu Burelli no Caso Comunidade Indigena Yakye Axa

versus Paraguai:

O direito i identidade cultural, ainda que nio esteja expressamente estabelecido,
estd protegido na Conven¢do Americana a partir de uma interpreta¢io evolutiva
do contetido dos direitos consagrados nos artigos 1.1 (obrigacio de respeitar os
direitos), 5 (direito a integridade pessoal), 11 (prote¢io da honra e da dignidade),
12 (liberdade de consciéncia e de religido), 13 (liberdade de pensamento ¢ de
expressdo), 15 (direito de reunido), 16 (liberdade de associacdo), 17 (protecio &
Jfamilia), 18 (direito ao nome), 21 (direito a propriedade privada), 23 (direitos
politicos) e 24 (igualdade perante a lei), a serem aplicados conforme os fatos do
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caso concreto. Ou seja, nem sempre que se inﬁ‘iﬂgir um dos artigos mencionados, o

direito a identidade cultural serd afetado.

A esta relagdo, acrescentaria os direitos consagrados nos artigos 8 (garantias
judiciais ) e 14 (direito de retificagao ou de resposta) do mesmo instrumento.

O direito a integridade pessoal

Hd momentos em que tudo é dificil, mas de qualquer forma, atendo meus
pacientes por consideragio, porque eles choram quando nio tém dinheiro para se

tratar e, vendo-os tristes, uso meu cora¢io para curd-los.”

O DIC se vale da prote¢ao do artigo 5 da CADH, direito 4 integridade pessoal,
que abrange a integridade fisica, psiquica e moral.

Com relagao a integridade fisica, o artigo 5 da CADH, em conjunto
com o artigo 10 (direito a satide) do PSS, relaciona-se com o DIC. Este artigos
compreendem o direito dos grupos étnico-culturais e seus membros de
conservar, utilizar e proteger suas préprias medicinas e prdticas de satude
tradicionais, e exigir que os servigos de satde publicos sejam apropriados do
ponto de vista cultural. Também ¢ garantido que nao lhes sejam impostos
tratamentos alheios 4 sua cultura, sem seu devido consentimento livre e
informado e que se considerem cuidados preventivos, prdticas curativas e sua
medicina tradicional.

A respeito da integridade psiquica e moral, convém lembrar a sentenca
da Corte IDH no caso da Comunidade Moiwana versus Suriname sobre o
massacre de 39 de seus membros em uma operagio militar em 1986. As
investigagbes realizadas pela Justica estatal nio tiveram os resultados
esperados e os crimes permanecem impunes. Segundo os costumes da
comunidade, se um de seus membros ¢ ofendido, seus familiares devem
procurar justica. Se o ofendido morre, a crenga é de que seu espirito nao
poderd descansar até que se faga justi¢a.’® No entanto, a comunidade
Moiwana nio pdde honrar apropriadamente seus falecidos, o que se
considera uma “transgressao moral profunda”, que ofende os ancestrais e
provoca “doencas espirituais”.”’

A Corte IDH considerou o fato e julgou violado o direito a integridade
pessoal dos membros da comunidade pela “indignagao e vergonha de terem
sido abandonados pelo sistema de justiga penal do Suriname [e porque] devem
ter sentido a ira dos familiares que morreram injustamente durante o ataque”.*®

Outro caso exemplar ¢ o dos Guarani-Kiowah, uma na¢io de 26.000
membros no estado de Mato Grosso do Sul, no Brasil, onde ocorreu um
fendmeno seqiiencial de suicidios, cuja proporgao era 30 vezes maior 2 média
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nacional. Os suicidios ocorreram por causa da profunda depressio dos
indigenas pela perda de seus territérios tradicionais.”

Como se pode observar, para muitas comunidades indigenas o rompimento
dos lagos ancestrais, a fragmentacao de sua relagao com a terra e seus recursos
naturais e o abandono for¢ado de suas prdticas culturais causa severos
sofrimentos que, sem duivida, afetam seu direito a integridade psiquica e moral.

Liberdade de consciéncia e religiao

Propondes cinco vardes [...] que devo conhecer. O primeiro é o Deus, Trés e Um
que sdo quatro, a quem chamais o Criador do Universo. Por acaso é o mesmo que
nds chamamos Pachacimac e Viracocha? [...] O segundo é o que chamais Adio’, pai
de todos os homens. Ao terceiro chamais ‘Jesus Cristo’ (a quem imputaram todos os
pecados) [...] ao quarto nomeais Papa’. O quinto é Carlos, principe e senhor de
todo o mundo’. Entio, este Carlos pode pedir que permissio ao Papa que nio é

maior senhor que ele?”

O pardgrafo acima citado evidencia as contradi¢oes que Atahualpa descobriu
no discurso que lhe foi imposto pelo representante de uma religiao diferente da
sua. Desde essa época até a atualidade, desenvolveu-se um processo de destruigao
das religides indigenas e, conseqiientemente, de sua identidade cultural.

Uma forma de imposi¢ao simbdlica do poder muito utilizada pelos europeus
na invasao da América era a destruigao dos templos e lugares sagrados indigenas
e a edifica¢do, no mesmo lugar, de grandes igrejas e catedrais. Com isso, pretendiam
destruir os simbolos das comunidades, sua auto-estima e sua cultura para
transformd-las em concentragdes operdrio-escravas a servigo de seus algozes.

A negacio e a eliminagio da religiao apaga a percepgao que cada povo
tem de suas origens e sua concepgao sobre o mundo. Os lagos entre os membros
do grupo se enfraquecem, a influéncia das autoridades tradicionais se dilui e
a apropriacao de objetos e lugares sagrados ¢, assim, consumada.

Um caso submetido & CCC* denunciava a Comunidade Indigena de
Yanacona por ter impedido que integrantes da Igreja Pentecostal Unidade da
Colémbia (IPUC) realizasse rituais religiosos na comunidade. Os denunciantes
alegavam a violagao de seu direito a liberdade de consciéncia e religido. A maioria
dos membros da comunidade assistia o culto catélico e s alguns poucos haviam
abragado o culto evanggélico pregado pela IPUC, que desconhecia as leis e autoridades
tradicionais da comunidade. Ao acolher a peti¢ao, a CCC destacou que:

a jurisprudéncia da Corte reconheceu o direito a integridade étnica e cultural, no

sentido de que também é fundamental o direito & sobrevivéncia cultural. Se os

membros da comunidade indigena, que professam a religidio evangélica desconbhecem
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a autoridade do cabildo e se negam a continuar a cumprir as praticas de producio
e desenvolvimento comunitdrio estabelecidos, atentam contra a forma de vida que
a autoridade indigena tenta preservar, toda vez que a extensio de suas crengas
religiosas a outros campos da vida social evidenciam um conflito e uma ruprura das
relagoes pacificas dos membros da reserva |[...].

Nessa dimensio, o exercicio da autonomia reconbecida pela Carta faz com que as
autoridades indigenas tomem as medidas de previsio e de corre¢do -como de fato
ocorren — diante do comentado incidente religioso, para que o mesmo nio adquira
uma transcendéncia que leve a destrui¢do dos valores e da esséncia da  cultura
Yanacona. [... ] O catolicismo foi aceito e assimilado pela maioria dos indigenas da
reserva porque nio se opde a suas normas, seus costumes, as formas de vida
desenvolvidas por eles desde de 1700 e tampouco se constituiu fator de
desconhecimento das autoridades tradicionais. Por outro lado, o que acontecen com
a propagacio da religido evangélica protestante foi o extremo oposto.

A veneracdo ou admiracio da idéia de Deus, como reconhecimento e conviccio
individuais, nio pode transgredir a ordem social estabelecida pela comunidade de
forma consensual e secular. Partindo da mobilidade ¢ vitalidade que goza o
desenvolvimento de qualquer coletividade social, é plenamente vdlido estimar um
futuro possivel, onde o pensamento da IPUC seja reconhecido pela maioria
Yanacona, com a preservacio da cultura e da identidade do povo Yanacona, e nio
da forma inversa, como se pretende neste caso. Em outras palavras, os valores
culturais, usos, costumes e tradicoes deste povo, na medida em que nio sio fixos
nem imutdveis, podem ser filtrados, sacudidos e transformados por for¢as evolutivas
enddgenas e exdgenas. Coletivamente pode haver um espirito aberto a todas as
possibilidades, desde que se preserve a identidade dindmica que constitui a pedra

angular da comunidade indigena.”

Esta extensa citagao mostra duas facetas do DIC. De um lado, é reconhecido
que a comunidade e seus membros tém o direito a conservar sua prépria
cultura, forma de organizacao e religidao (ameacada por préticas religiosas
evangélicas) e, de outro, ndo se nega que o evangelismo poderia ser aceito e
assimilado pela comunidade, desde que se curvasse 4 identidade da mesma e
nao de forma inversa. Deveria seguir, nessa linha, o processo de assimila¢ao
do catolicismo no caso, que foi adaptado e incorporado pela comunidade.®

Por essa razdo, a protegiao que dd o artigo 12 (liberdade de consciéncia e
religiao) da CADH ao DIC estd no direito que tém os grupos étnico-culturais
e seus membros de preservar, expressar, divulgar, desenvolver, ensinar e trocar
suas praticas, cerimonias, tradi¢des e costumes espirituais, tanto no Ambito
publico como privado. Envolve também seu direito de ndo sofrer tentativas
de conversiao forcada e imposi¢bes de crengas. Este artigo interpretado em
conjunto com os artigos 21 (direito 4 propriedade privada) e 22 (direito de
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circulagio e residéncia) da mesma Convengao, outorga-lhes o direito de manter
e ter acesso a seus lugares religiosos, sagrados e culturais e de utilizar, cuidar
e recuperar seus objetos de culto. Finalmente, em conjunto com o artigo 24
(igualdade perante a lei) da CADH, é-lhes dado exigir do Estado as mesmas
possibilidades e beneficios que recebem as religides majoritdrias, por exemplo,
o reconhecimento dos dias feriados de suas religides e a anuéncia para que
seus membros, contratados por érgaos publicos ou privados, ou internados
em instituigoes de satide e centros penais, assistam a ceriménias religiosas.

Liberdade de expressao e direito de resposta

Um dos pequenos paradoxos da Histéria é que nenhum império plurilingiie do
Velho Mundo se atreveu a ser tdo impiedoso para impor uma tinica lingua a todo o
conjunto da populacio, algo que faz sim a Repiblica liberal, ‘que defende o

principio de que todos os homens foram criados iguais.*

Conforme o artigo 13 da CADH, a liberdade de pensamento e de expressao
compreende o direito “de procurar, receber e difundir informagoes e idéias
de todo tipo, sem consideragao de fronteiras, seja oralmente, por escrito ou
em forma impressa ou artistica, ou por qualquer outro meio”. Este direito
pode ser interpretado como o poder de manifestar a prépria cultura e
identidade.

Uma das principais formas de expressao da cultura ¢ a linguagem, de tal
maneira, que nossos Estados liberais adotaram por muitos anos a méxima:
uma sé na¢ao, uma sé lingua, o que significou a perda paulatina dos idiomas
indigenas e o conseqiiente desprezo pelas identidades culturais. Do mesmo
modo, “a escolha de uma lingua como lingua nacional e oficial colocou
necessariamente em situa¢ao de desvantagem aqueles cuja lingua materna nao
¢ a escolhida e conferiu um privilégio aos que falam o idioma escolhido”.*

A Corte IDH teve oportunidade de se pronunciar sobre a protegao que
a liberdade de expressao d4 ao direito de falar a lingua materna no caso Ldpez
Alvarez versus Honduras. A vitima, neste caso, era um indigena garifuna que
estava detido num centro penitencidrio hondurenho. As autoridades proibiram
a todos os garifunas de utilizar sua lingua materna “por questdes de seguranga”.
A Corte IDH declarou que o Estado havia violado o direito a liberdade de
expressdo e o direito a igualdade de Lépez, porque a proibigao “afetava sua
dignidade pessoal como membro da comunidade garifuna”, pois “o idioma
materno representa um elemento de identidade”.* A Corte considerou que
“a lingua ¢ um dos mais importantes elementos de identidade de um povo,
precisamente porque garante a expressio, difusio e transmissio de sua

cultura”.¥
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Todavia, a liberdade de expressio nao se reduz somente a palavra. O
préprio artigo 13 da CADH fala de “formas artisticas” de expressio e
estende este direito “a qualquer procedimento” pelo qual uma pessoa se
expressa. Este ponto ¢ de vital importincia para os povos indigenas, pois
“se 0 homem ocidental pensa em palavras, o homem indigena pensa em
simbolos, atos e ritos”.*® Em conseqiiéncia, todas as formas pelas quais
uma cultura expressa sua identidade sao vdlidas e merecem a protecao
internacional.

Penso que a protegao do artigo 14 (direito de resposta) da CADH reside
no direito dos grupos étnico-culturais de corrigir ou solicitar a corregao de
qualquer informagao inexata ou incorreta sobre sua cultura e histéria, que
aparega em qualquer texto educativo, pdgina eletrénica, documento publico
ou privado, publica¢do jornalistica, cinematogréfica, de rddio ou televisio, e
inclusive na histéria oficial.

Direitos politicos
Nés conhecemos as leis, para uma boa satda, devem-se consultar os povos indigenas.”

Segundo o artigo 23 da CADH, os direitos politicos se dividem trés grandes
grupos: (a) a participa¢io na dire¢ao de assuntos publicos; (b) o direito de
eleger e ser eleito em condigdes livres e democrdticas; e (c) ter acesso, em
condigoes de igualdade, as fungbes publicas do pais.A garantia desses direitos
nio depende exclusivamente da publicagio de leis que os reconheca
formalmente. Requer que o Estado adote as medidas necessdrias para sua real
vigéncia e exercicio e levem em conta as particularidades préprias de cada
grupo populacional.

Neste sentido, os Estados devem considerar que os povos indigenas
necessitam de um amplo grau de auto-determinagio e controle sobre seu
destino politico para a preservagao de sua cultura. O direito de eleger seus
representantes e de participar de todo tipo de decisio que lhes afete, ou
possa afetar, significa para os povos indigenas uma forma de sobrevivéncia
cultural e requer medidas estatais para garantir que essa participagio seja
significativa e efetiva. Sobre o assunto, o Comité para a Elimina¢io da
Discriminagao Racial da ONU (adiante como CERD) destacou que os
Estados devem tomar as medidas necessdrias para permitir que membros
das comunidades indigenas sejam escolhidos nas elei¢oes,”® porque a
populagao indigena tem indices muito baixos de representa¢ao politica’ e
niao estd em igualdade de condi¢des para participar de todos os niveis de
poder.”* Assim, o CERD recomendou a criagiao de diversos mecanismos
para coordenar e avaliar as politicas de protecao aos direitos das comunidades
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indigenas, que permitam uma real e adequada participagio na vida publica
da na¢ao.”

A falta de representagao politica teve um efeito direto nas decisoes
tomadas no nivel estatal sobre o uso e manejo dos recursos publicos. De fato,
uma das principais razdes pelas quais os povos indigenas sio marginalizados
e pobres é justamente a violagao de seus direitos de auto-determinagio e
participagdo politica nos niveis local, regional e nacional.*

A participagao direta dos povos indigenas na dire¢io de assuntos publicos
deve acontecer a partir de suas préprias institui¢des e de acordo com seus
valores, usos, costumes e formas de organiza¢io. Em um caso submetido 2
Corte IDH, a organizagao indigena Yatama, da Costa Atlantica da Nicardgua
reclamava da violagio da CADH, entre outras razdes, pela restri¢ao legal de
participar das elei¢bes unicamente através de partidos politicos. O tribunal
internacional considerou que a figura do partido politico era alheia aos usos,
costumes e tradi¢des das organizagbes indigenas desse pafs e implicava “um
impedimento para o exercicio pleno do direito a ser eleito” (par. 218).” A
Corte IDH dispds que os requisitos para participagao politica que sé podem
ser cumpridos por partidos e nao por agrupamentos com organizag¢ao diferente
- entre elas os povos indigenas — sio contrdrios ao Direito, a igualdade e aos
direitos politicos, “na medida em que limitam, além do estritamente
necessdrio, o alcance pleno dos direitos politicos e se transformam em
impedimento para que os cidaddos participem efetivamente da dire¢ao de
assuntos publicos” (par. 220).%

Neste caso também se discutiu o tema dos distritos eleitorais. A lei
eleitoral nicaragiiense prevenia que todo agrupamento politico deveria
apresentar candidatos em pelo menos 80% das circunscri¢des eleitorais
municipais. Assim, Yatama se viu for¢ada a apresentar candidatos em
municipios nos quais nao existia a presen¢a indigena e com os quais nao
tinham “nem vinculagio, nem interesse” (par. 222).”” A Corte IDH considerou
desproporcional esta exigéncia, “que limitou indevidamente a participagao
politica” e que nio levou em conta que os indigenas nao contariam com apoio
para apresentar candidatos em certos municipios ou nao teriam interesse em
buscar esse apoio (par. 223).%®

A fim de evitar este e muitos outros problemas similares, penso que os
Estados deveriam tragar as fronteiras eleitorais de tal forma que as minorias
étnico-culturais constituissem uma maioria em seus territérios. Vérios povos
indigenas, além de estarem divididos entre fronteiras nacionais, encontram-
se em diferentes provincias, departamentos ou municipios de um mesmo
estado e em cada divisdao politica constituem uma minoria.

Na verdade, alguns esforgos foram feitos para evitar tal situagao. Os Estados
Unidos tragaram circunscri¢des (em alguns casos um pouco estranhas) com a
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tnica finalidade de criar maiorias latinas ou afros-descendentes. A Corte
Suprema desse pais avalizou estas circunscri¢des “considerando a discriminag¢io
politica que historicamente existiu contra negros e hipano-americanos [...] ¢ os
efeitos residuais de tal discriminagao sobre esses grupos”.”

Outros paises também reservaram cadeiras para assegurar a representa¢ao
no Parlamento de grupos minoritdrios especificos. Por exemplo, na Jordania,
para cristdos e circassianos. No Paquistao, para as minorias nao- mugulmanas.
Na Nova Zel4ndia, para os maoris. Na Colémbia, para os povos indigenas e
afros-descendentes. Na Eslovénia, para hingaros e italianos, entre outros.

Além disso, deve ser garantida a representagio dos grupos étnico-culturais
em todos os érgiaos que possam interpretar ou modificar suas competéncias
ou direitos. O CERD mostrou sua preocupagio pela insuficiente representagio
dos povos indigenas e das minorias na policia, no sistema judicidrio e em
outras institui¢des publicas argentinas.®

Finalmente, a participagio politica dos povos indigenas e seus membros
nao se esgota com representagao, por designagao ou elei¢ao, nos organismos
do Estado. E claro que essa representagio, naturalmente necessdria, ¢, em
maior ou menor medida, insuficiente para a prote¢iao de seus interesses e
direitos. Por esta razio, os povos indigenas tém o direito a dar seu
consentimento prévio, livre e informado sobre todos os assuntos de seu
interesse. S6 desta forma lhes serd permitido “falar por si mesmos, participar
do processo da tomada de decisdes [...] e dar uma contribuigdo positiva ao
pais em que vivem”. ¢!

O CERD vinculou o direito a consulta ao direito de participagao

politica,®

e fez um apelo aos Estados para que “garantissem que os membros
das populagoes indigenas gozem de direitos iguais e de participagao efetiva
na vida publica e que nao se adote nenhuma decisao diretamente relacionada
a seus direitos e interesses, sem seu consentimento informado”.”> Da mesma
forma, a CCC destacou que o direito a consulta constitui “o meio através do
qual serd protegida [...] sua integridade fisica e cultural”.®

Em conseqiiéncia, o DIC dos grupos étnico-culturais e seus membros,
visto através do artigo 23 (direitos politicos) da CADH, abrange (a)o direito
de participar livremente em todos os niveis de decisdes em institui¢des publicas
responsdveis por politicas e programas que os afete. O direito de ser consultado
cada vez que se prevejam medidas legislativas, administrativas ou de qualquer
outro tipo que possa afetd-los; (b) o direito de decidir sobre suas préprias
prioridades de desenvolvimento, bem como sobre qualquer questao
relacionada a seus assuntos internos; (c) o direito de manter e desenvolver
seus préprios sistemas politicos e econémicos e de manter e desenvolver suas
préprias institui¢des decisérias. Em conjunto com o artigo 13 (liberdade de
pensamento e de expressio) da CADH, estd também protegido o seu direito
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de receber informagao oportuna, clara e veraz de todos os fatos que lhes digam
respeito para que, assim, possam se pronunciar individual ou coletivamente.

Direito a propriedade

Meu povo venera cada canto desta terra, cada brilhante espinho de pinheiro, cada
praia arenosa, cada nuvem de névoa nas selvas sombrias, cada clareira, cada inseto

que zune. No pensamento e na prdtica de meu povo, todas estas coisas sao sagradas.”

A terra e os recursos naturais nela existentes sio a prépria esséncia da
identidade cultural dos povos indigenas e seus membros, a tal ponto que a
relatora especial sobre popula¢des indigenas da ONU destacou que “o conceito
de ‘indigena’ compreende a idéia de uma cultura e um estilo de vida distintos
e independentes, baseados em antigos conhecimentos e tradi¢des, vinculados
fundamentalmente a um territério especifico”.®® A relatora acrescentou que:

a protecdo da propriedade cultural e da identidade estd fundamentalmente vinculada
a realizagdo dos direitos territoriais e da livre determinagio dos povos indigenas.
Os conhecimentos tradicionais sobre valores, autonomia ou auto-governo,
organizacio social, gestdo dos ecossistemas, manutenc¢io da harmonia entre os povos
e respeito @ terra estio enraizados nas artes, cangoes, poesia e literatura que cada
geracio de criangas indigenas deve aprender e renovar. Estas ricas ¢ variadas
expressoes da identidade especifica de cada povo indigena passam a informacio
necessdria para manter, desenvolver e, se necessdrio, restabelecer as sociedades

indigenas em todos os seus aspectos.””

Em um relatério posterior, a relatora informou que a deterioragao gradativa
das sociedades indigenas pode ser atribuida a falta de reconhecimento de sua
relagao com terra, ar, 4gua, costa, gelo, flora, fauna e demais recursos naturais
vinculados a sua cultura.®®

Muitos outros especialistas de distintos organismos supranacionais
(universais e regionais), bem como diversos tratadistas e peritos analisaram
profundamente as implicages que a terra possui para os povos indigenas.
Por essa razio, e pela brevidade do presente trabalho, nio trataremos em
profundidade este tema. No entanto, revisaremos, pela sua importincia,
algumas decisoes de organismos do Sistema Interamericano.

A Corte IDH conheceu os casos das Comunidades Awas Tingni versus
Nicardgua, Yakye Axa versus Paraguai e Moiwana versus Suriname, nos quais
reconheceu a estreita relagio que os indigenas mantém com a terra e os
recursos naturais. Essa terra e esses recursos foram qualificados como a base
fundamental de sua cultura, vida espiritual, integridade e sobrevivéncia
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econdmica, necessdria inclusive para preservar seu legado cultural e transmiti-
lo as futuras geragdes. A essa conclusiao, chegou-se depois da interpretacao
evolutiva do artigo 21 (direito 4 propriedade privada) da CADH. A Corte,
nos citados casos, considerou que esse artigo nao se refere unicamente a
concepg¢io civilista de propriedade, mas também pode (e deve) ser
interpretado, de tal forma, que a propriedade comunal da terra e os recursos
naturais sejam protegidos. Vale dizer que no caso Yakye Axa, a Corte IDH
interpretou que o artigo 21 da CADH também salvaguarda “os elementos
incorpéreos” que emanam da relagao dos indigenas com seus territdrios, bem
como todo bem mével ou objeto, corpéreo ou incorpéreo, suscetivel de valor
nao s6 econdmico. Entre estas categorias estd, basicamente, todo o patriménio
cultural tangivel e intangivel dos povos indigenas.

Em conseqiiéncia, poderfamos interpretar que a prote¢io que o artigo
21 da CADH d4 ao DIC compreende o direito dos povos indigenas do uso
e gozo de seus bens, tanto materiais como imateriais. Isso implica o direito
de conservar, utilizar, controlar, reivindicar e proteger seu patrimonio cultural
material e imaterial, bem como todo tipo de produto ou fruto de sua atividade
cultural e intelectual, seus procedimentos, tecnologias e instrumentos préprios
e lugares onde sua cultura se expressa e desenvolve.

A protegao do artigo 21 ¢ reforgada pela do artigo 12 (liberdade de
consciéncia e religiao) da CADH, se os bens em referéncia tiverem um
significado religioso ou espiritual. E reforada ainda pela prote¢io dos artigos
5 (direito & integridade pessoal) da CADH e 10 (direito a satide) do PSS, se
os bens forem utilizados em préticas curativas ou na medicina tradicional.

Finalmente, ao interpretar o artigo 11 (prote¢ao da honra e da dignidade)
da CADH, que confere o direito a nao sofrer ingeréncias arbitrdrias na vida
privada, na familia e no domicilio, em conjunto com o artigo 21 do mesmo
instrumento, concluimos que os povos indigenas podem rejeitar a presenca,
em seus territérios, de terceiros, alheios as suas comunidades, sobretudo se
afetam sua cultura, identidade, forma de vida ou recursos. A esta interpretagio
se somam os artigos 4 (direito a vida) e 5 (direito a integridade pessoal) da
CADH e o artigo 10 (direito 2 satde) do PSS, se a presenca de estranhos
colocar em risco a satde e a vida dos membros das comunidades.®

Garantias judiciais
Nossa produgio é o artesanato, a de vocés é a indiistria.
Nossa miisica é folclore, a de vocés é arre.

Nossas normas sio costumes, as de vocés sdo direito.””

O artigo 8 (garantias judiciais) da CADH consagra os contornos do chamado
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“devido processo legal”, que consiste no direito de toda pessoa de ser ouvida
com as devidas garantias e num prazo razodvel, por um juiz ou tribunal
competente, independente e imparcial, estabelecido previamente pela lei, que
substancie qualquer acusa¢ao formulada contra si ou que determine seus
direitos e obrigagoes.

Até agora, a Corte IDH interpretou este artigo, no que se refere a povos
indigenas, destacando que “¢ indispensdvel que os Estados outorguem uma
protecio efetiva que leve em conta suas particularidades, caracteristicas
econdmicas e sociais, assim como sua situa¢io de especial vulnerabilidade,
seu direito consuetudindrio, valores, usos e costumes”.”' No entanto, para o
presente estudo, interpretaremos o artigo 8 da CADH, de tal forma que o
DIC dos indigenas fique protegido por meio do reconhecimento do direito
consuetudindrio indigena.

O direito ¢ parte integrante da cultura dos povos e elemento central da
identidade étnica, a tal ponto que autores como Sierra’> chegam a afirmar
que “um povo que perdeu seu direito, perdeu parte importante de sua
identidade”.

O direito indigena compreende os sistemas de normas, procedimentos e
autoridades que regulam a vida social das comunidades e lhes permite resolver
seus conflitos de acordo com seus valores, perspectiva de mundo, necessidades
e interesses.”” Nao se pode perder de vista que as prdticas culturais indigenas,
como o sistema de parentesco, as concepgdes religiosas e o vinculo com a
terra estao presentes na administra¢ao da justica.

A falta de atenc¢do dos indigenas a seu direito consuetudindrio e a sujeigao
de seus casos 4 justica do Estado pode acarretar a violagao de vdrias garantias
judiciais estabelecidas no artigo 8 da CADH. Este artigo consagra o direito
de ser ouvido por um tribunal competente. A competéncia se refere ao 4mbito
especial, temporal, material e pessoal, definido previamente pela lei. O direito
consuetudindrio de vdrios povos indigenas determina previamente as
autoridades encarregadas de resolver os conflitos, em qualquer matéria, entre
os membros de cada comunidade. Desconhecé-lo seria submeter os indigenas
a um tribunal diferente do seu “juiz natural”.

Finalmente, o processo de um indigena que j4 foi julgado pela sua prépria
justica constituiria uma violagao ao direito de nio ser julgado duas vezes pelo
mesmo delito. No Equador ocorreu um caso em que trés indigenas da
comunidade La Cocha assassinaram outro membro da comunidade. Eles foram
julgados por um tribunal indigena, que os considerou culpados, impondo-
lhes as penas de castigos corporais (urtigamento),”* desterro da comunidade
por dois anos, pagamento de uma indenizagio de seis mil délares americanos
e caminhar sobre pedras. Algum tempo depois, o Ministério Pablico tomou
conhecimento do crime cometido pelos indigenas e, desconhecendo o
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julgamento feito por seus pares, interpds uma acusagao na Justica. No entanto,
o juiz considerou que o processo penal instaurado nao tinha propésito, pois

violentava o principio non bis idem e decretou a nulidade do processo penal.”

Igualdade perante a lei

Jd ndo sei se isto é discriminacio, porque é o que vivo desde que me conhego.

Certamente me discriminam desde que estava na barriga da minha mae.”®
O direito a igualdade, segundo os critérios da Corte IDH,

emana diretamente da unidade de natureza do género humano e é insepardvel da
dignidade essencial da pessoa, frente a qual é incompativel toda situacio que, por
considerar superior wum determinado grupo, conduza a tratd-lo com privilégios.
Ou que, ao contrdrio, por considerd-lo inferior, trate-o com hostilidade ou de
qualquer forma, o discrimine no gozo de direitos dados a quem ndo se considera em
tal situacio de inferioridade. Nio é admissivel dar tratamento diferente a seres

bhumanos de tinica e idéntica natureza.”

Da mesma forma, a Corte em sua recente Opiniao Consultiva 18 considerou
“que o principio de igualdade perante a lei, igual prote¢ao perante a lei e de
nao-discriminagio pertence ao jus cogens, pois sobre ele descansa todo o
arcabouco juridico da ordem publica nacional e internacional. Trata-se de
um principio fundamental que permeia todo ordenamento juridico”. 7

Por seu lado, a CIDH destacou que:

no direito internacional em geral, e no direito interamericano especificamente, se
requer protecio especial para que os povos indigenas possam exercer seus direitos de
Jforma plena e eqiiitativa, com o resto da populacio. Além disso, talvez seja necessdrio
estabelecer medidas especiais de protecio aos povos indigenas, para garantir sua
sobrevivéncia fisica e cultural — um direito protegido em vdrios instrumentos e

convencoes internacionais.”’

Estas “prote¢bes” ou “medidas especiais” tém a finalidade de superar os
obstdculos e as condi¢des concretas que impossibilitam o alcance efetivo da
igualdade dos grupos étnico-culturais para garantir sua sobrevivéncia fisica e
cultural.® Por isso, “a legislagao por si sé nao pode garantir os direitos
humanos”, porque mesmo quando existe marco juridico favordvel, este “nao

7

¢ suficiente para dar a devida prote¢io de seus direitos se nao estiver
acompanhado de politicas e acdes estatais ”.%'

No que se refere ao DIC, o artigo 24 da CADH obriga os Estados a
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oferecerem as mesmas possibilidades de preservacao da cultura dos grupos
culturais existentes em suas fronteiras. Vimos que a escolha de uma lingua
oficial traz desvantagens para os que nio falam a lingua escolhida. O mesmo
se aplica a outros aspectos, como o direito, o vestudrio, a religido, o modelo
de desenvolvimento, etc. A cultura majoritdria ¢ a que se reflete nos simbolos
pétrios, feriados nacionais, institui¢des publicas e meios de comunicagio. As
demais culturas sao ofuscadas.

H4 que se reconhecer que houve avang¢os nos dltimos anos e que hoje ao
menos se fala em relagdes interculturais. Contudo, essas relagdes sio ainda
assimétricas; no basta que se reconheca a existéncia de uma cultura diferente,
se nao se reconhece seu valor ou se d4 um falso reconhecimento e nao se
permite seu desenvolvimento em condigbes igualitdrias.

Outros direitos

Gostaria de sugerir brevemente o DIC dos grupos étnico-culturais e seus

\

membros de também poder encontrar prote¢io nos artigos 17 (direito a
familia) e 18 (direito a0 nome) da CADH.

A protegao do artigo 17 (direito a familia) da CADH reside no direito
desses grupos e seus membros de conservar suas préprias formas de organizagao
familiar e de filiagao. Direito de nao ser objeto de ingeréncias arbitrdrias na
vida cultural de sua familia e comunidade. Direito de exigir do Estado que
execute ‘programas especiais de formagao familiar que contribuam para a
criagio de um ambiente estdvel e positivo, no qual as criangas, sejam ou nio
indigenas, conhecam e desenvolvam valores de compreensio, solidariedade,
respeito e responsabilidade”.®?

A protegao do artigo 18 (direito ao nome) da Convengao compreende o
direito de atribuir nomes a suas comunidades, lugares e pessoas, em seu préprio
idioma e de manté-los. A atribui¢io ou a mudan¢a nao consentida de nomes
tradicionais por outros pertencentes a uma cultura diferente “constituem, no
minimo, atos de imposigao e de agressao cultural”.®

Uma reflexao como conclusao

Estou consciente de que o catdlogo de direitos humanos da CADH nio ¢
suficiente para acolher todas as demandas dos povos indigenas e das minorias
nacionais. Todavia, sendo realista, acho que ainda estamos longe de adotar
um tratado vinculante no Ambito americano que desenvolva cabalmente seus
direitos. O Projeto de Declaragio Americana sobre Direitos dos Povos
Indigenas e seu similar das Nagdes Unidas estao ainda em discussao e tudo
faz crer que continuardo assim por um bom tempo. E mais: supondo, em
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uma visdo otimista, que essas declaragbes sejam aprovadas prontamente, elas
terao o cardter de um enunciado de direitos, certamente muito vilido, mas
insuficiente; nao serao um tratado ou acordo plenamente vinculante. Em
suma, o Convénio 169 da OIT continuard sendo o dnico instrumento
vinculante sobre povos indigenas. Uma situago similar ¢ a dos direitos das
minorias nacionais e seus membros, reconhecidos unicamente em declaracoes,
salvo o artigo 27 do PIDCP.

Neste panorama, devemos buscar caminhos alternativos em nivel
internacional para cuidar da plena vigéncia dos direitos dos grupos étnico-
culturais. O caminho que analisamos neste trabalho ¢, a meu ver, o mais
préximo que temos em nossa América, e o que melhores resultados mostrou
até o momento no que se refere a casos contenciosos, tanto na discussio
juridica, quanto nas reparag¢des feitas. No entanto, nada nos garante que os
6rgaos do Sistema possam e estejam dispostos a seguir “alongando” a CADH
e os demais tratados americanos para cobrir todas as dimensées do DIC.
Tampouco podemos considerd-lo um processo sélido e acabado. Resta-nos,
entdo, seguir construindo os direitos diferenciados em fung¢io do grupo, a
partir das legislagdes nacionais, utilizando, na medida do possivel, os
organismos internacionais de direitos humanos e exigindo sua positivagao
universal. O direito & identidade cultural nio serd plenamente reconhecido
enquanto nao concluirmos este processo.
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RESUMO

De Serra Leoa 4 Africa do Sul, pedidos para abertura de processo, busca de verdade,
reparagoes e reforma institucional sio cada vez mais comuns & medida que os paises
procuram tratar dos abusos dos direitos humanos. Embora se acredite que as medidas de
justica transicional (justica em tempos de transi¢ao) podem contribuir para o fim da
impunidade e para promover a reconciliacdo, a eficdcia de tais intervengdes parece
depender muito da capacidade das instituicoes do Estado, nos niveis administrativo,
judicial, politico e de seguranca. Nos paises africanos, apesar de realidades como a
deficiéncia institucional, a precariedade do governo e a pobreza, as medidas de justica
transicional continuam despertando grandes expectativas. Este artigo examina os
obsticulos que vém sendo constatados em diversos paises da Africa, e sugere que sejam

alimentadas expectativas mais modestas.

Original em inglés. Traduzido por Luis Reyes Gil.
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GRANDES PROMESSAS, PEQUENAS REALIZAGOES:
JUSTICA TRANSICIONAL NA AFRICA SUBSAARIANA!

Lydiah Kemunto Bosire

Introdugao

Pedidos de processos, busca da verdade, reparagoes e reforma institucional sio
cada vez mais comuns nos paises que se dispdem a enfrentar abusos cometidos
em direitos humanos. Essas abordagens, argumenta-se, sao necessdrias para
combater a impunidade e promover a reconciliago.” Atualmente, pelo menos
doze pafses da Africa Subsaariana vivem algum estigio da implementagio de
medidas de justi¢a transicional (justica em tempos de transi¢ao), embora nao
tenha havido nenhuma andlise comparativa sobre as esmagadoras limita¢oes
com que esses esforgos se defrontam.? Para aqueles que tém a tarefa de projetar
estas estratégias futuramente, uma andlise desse tipo seria muito valiosa para
ajudar a formar expectativas realistas.

Usando uma lente comparativa, este artigo explora os desafios encontrados
durante os esforos para exigir justica em diversos paises da Africa Subsaariana
em transi¢ao. Por exemplo, em muitos casos os processos domésticos nao sao
nem sistemdticos nem movidos no momento certo, em parte devido & precdria
capacidade judicial. A busca de verdade e as medidas de reparagao, freqiientemente
implementadas em contextos de concilia¢do politica e de recursos limitados,
podem parecer faltados de boa-fé. Na quase auséncia de julgamentos e reparagoes,
muitas vitimas sao deixadas sem atendimento, particularmente porque os esfor¢os
de coibir os responsdveis por abusos aos direitos humanos continuam a ser lentos
e irregulares, e os perpetradores continuam ocupando posi¢des de poder.

Ver as notas deste texto a partir da pagina 97.
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Este artigo se baseia principalmente nas experiéncias da Republica
Democritica do Congo (DRC), Gana, Ruanda, Serra Leoa, Africa do Sul e
Uganda. A selegao de casos ¢ deliberada, motivada pelo fato de os paises
examinados empregarem um discurso explicito de combate 4 impunidade e de
incentivo a reconciliagdo, e se auto-definirem (ou serem definidos) como paises
em transigio’ . Similarmente deliberada ¢ a decisdo de restringir os casos 2 Africa
Subsaariana, em parte devido a uma combinagio de fatores tnica que ¢é
caracteristica desses Estados.® Embora as fontes precisas dos desafios a justica
transicional na Africa devam ser examinadas empiricamente, a fraqueza do
Estado africano oferece uma explicagdo preliminar possivel: as medidas talvez
nao tenham os resultados pretendidos (como o combate a impunidade ou a
promogao da reconciliagio) porque os pressupostos implicitos na sua
implementacao (como um Estado legitimo e coerente, uma sociedade civil
independente e cidadiaos com representagao politica) nao estao presentes.

Além disso, muitos dos conflitos que precederam a transi¢io nao estdo
claramente delimitados por fronteiras. Um dos impactos das fronteiras porosas
¢ que as medidas nacionais de combate 4 impunidade sio com freqiiéncia
incompletas. Além disso, a pobreza e/ou a distribui¢ao desigual da renda e
recursos tém sido freqiientemente apontadas como fatores contruibuintes, assim
como conseqiiéncias, do conflito e da ditadura. As medidas de justiga transicional
podem procurar esclarecer, e tém um impacto nessas causas primdrias da
violéncia e do abuso. Além disso, as dimensdes econdmicas do conflito e da
repressao podem ter conseqiiéncias para a reivindicagao de reparagdes e para as
possibilidades de reconciliagdo. Finalmente, esses paises tém estado em transicio
desde a década de 1990 até hoje, um periodo em que o campo dos direitos
humanos se mostrou mais intervencionista,” o que significa que os paises
geralmente estio sob maior pressio para implementar medidas que corrijam
(ou parecam corrigir) a impunidade.

Este artigo apresenta uma retrospectiva e uma genealogia da justica
transicional, e depois examina os muitos obsticulos enfrentados na tentativa
de implementar a justica transicional sob a forma de processos, busca de verdade,
reparagoes e reforma institucional. Em seguida, o artigo explora de que maneira
o resultado de, e a demanda por, medidas de justica transicional foram afetados
pelas defini¢bes de “vitima” e “perpetrador”, pelo uso de anistias, pelas natureza
dos programas de desmobiliza¢ao, desarmamento e reintegracao (DDR) e pela
compreensdo da reconciliagio.

Ele conclui que o nao atendimento das expectativas em relagao aos esforcos
por justiga transicional deve-se em parte a insisténcia numa compreensao
institucionalmente exigente de justiga transicional que nao ¢ congruente com a
qualidade e capacidade das institui¢des estatais em tempos de transi¢ao. As
medidas de justi¢a transicional na Africa continuam a se revestir de altas
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expectativas, nio obstante as realidades desanimadoras das deficiéncias
institucionais, da precdria lideranga, da pobreza e do abismo entre o governo e
o povo.® Para que elas possam ser mais efetivas, deve-se: encurtar a distincia
entre as expectativas e a realidade, tendo expectativas mais modestas a respeito
do que as medidas de busca de justi¢a podem proporcionar; avaliar de modo
realista as condigdes institucionais necessdrias para sua implementagio bem-
sucedida; e investir numa reforma institucional significativa (e as vezes na
construgdo de institui¢des). Por outro lado, devem-se perseguir caminhos
alternativos, complementares, nao estatais, para promover a reconciliagio —
incluindo iniciativas localizadas, informais, que exijam pouco das institui¢des
estatais, ou iniciativas regionais na Unido Africana.

Retrospectiva e genealogia’ da justica transicional

A justica transicional tem sido definida como “um campo de atividade e de
inquirigao focalizado na maneira pela qual as sociedades encaminham casos

passados de abusos de direitos humanos”,'

num esfor¢o para combater a
impunidade e promover a reconciliagio durante um periodo de mudanca
definitiva no panorama politico. A mudanga de regime pode ocorrer por
negociagiao com o regime anterior, e nesse caso 0 novo governo sacrifica metas
mais ambiciosas nas questoes de combate a impunidade em nome de facilitar a
paz, a estabilidade e a reconciliagao. No entanto, os regimes novos estio cada
vez mais tomando a decisao de tratar do passado, e com freqiiéncia usam medidas
que incluem processos, mecanismos de busca da verdade, reforma institucional
e programas de reparagoes.

Os processos sao considerados o esteio da justica. Por sua natureza punitiva,
os processos podem ajudar a restaurar a primazia da ordem e da lei e deixar
claro que a quebra dessa primazia acarreta conseqiiéncias. A punig¢io de
criminosos ¢ uma maneira de oferecer “efetiva repara¢io” as vitimas, e
basicamente essa obrigacao recai sobre os tribunais domésticos. Nos casos em
que o judicidrio doméstico nao se dispde ou ¢é incapaz de abrir processo, os
processos judiciais internacionalizados podem constituir um recurso
alternativo.'' No entanto, em contextos de abusos amplamente disseminados
dos direitos humanos, os processos podem ser insuficientes para se alcangar a
responsabiliza¢io, em parte porque eles abordam os abusos de direitos humanos
em termos litigiosos, caso a caso, e podem ser onerosos e demorados. No melhor
dos casos, os julgamentos pintam um quadro incompleto do passado e oferecem
uma justi¢a igualmente incompleta.'” Além disso, enfatizar perpetradores e
crimes pode deixar de lado vitimas nio reconhecidas como tais. Para sanar
algumas dessas dificuldades, os processos podem ser complementados por outras
medidas, mais centradas nas vitimas.
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Os mecanismos de busca da verdade podem operar paralelamente aos
julgamentos, pois dao a sociedade a oportunidade de ganhar um entendimento
mais amplo sobre as atrocidades passadas. Com uma longa histéria na América
Latina e popularizadas na Africa pela Comissio Sul-africana de Verdade e
Reconciliagio (TRC), as comissdes de verdade podem dar as vitimas uma
oportunidade de falar sobre suas experiéncias, e permitir que os perpetradores
admitam sua responsabilidade. Os esfor¢os de busca da verdade podem deixar
patente que as vitimas tém o direito de saber a verdade a respeito dos abusos
que sofreram, e que o governo tem o dever de facilitar um processo criando um
registro histérico. Comissbes de verdade sancionadas pelo governo tornaram-
se mecanismos muito comuns para estabelecer uma versio socialmente aceitdvel
da histéria, validando as experiéncias de muitas vitimas.'”> H4 ainda comissoes
ou projetos nio oficiais, conduzidos pela sociedade civil com objetivos
semelhantes, que podem ter o papel de “substitutos, complementos ou
precursores” das comissbes oficiais."

Mecanismos de busca de verdade podem desenvolver uma definigao
amplamente aceita de “vitima”, o que as vezes facilita a aplicagio de outros
mecanismos, por exemplo, os programas de reparagées. Como mencionado, o
Estado tem o dever de lembrar a vitimizacao de seus cidadaos. Esta meméria
pode constituir uma reparagio simbdélica. No entanto, programas mais amplos
de reparagdes — restitui¢dao, compensagio e reabilitacio — sdo, segundo a lei
internacional, uma obriga¢io do Estado para com as vitimas, uma espécie de
“materializacio da admissao de responsabilidade”.”

Tanto os julgamentos como os mecanismos de busca da verdade podem
langar luz sobre as deficiéncias institucionais que levaram aos abusos, e desse
modo deixar a nova administra¢ao tarefas como o verting (um levantamento de
antecedentes, definido como “processo formal para identificagao e remogio
dos cargos publicos de individuos responsdveis por abusos”), além de questoes
mais amplas de reforma institucional. Como parte de medidas mais amplas de
reforma institucional, o verting deve envolver a apreciagao de méritos individuais,
caso a caso, mais do que a demissdo coletiva de pessoas em raziao de sua
associagdo, ou de questdes politicas. Em outras situa¢des, institui¢oes
comprometidas podem ser significativamente alteradas ou mesmo abolidas,
criando-se novos 6rgaos como uma maneira de prevenir recorréncias.

As medidas de justica transicional podem estar intimamente relacionadas.
Por exemplo, provas colhidas a partir de processos de busca da verdade podem
ser usadas para apoiar processos e determinar beneficidrios em programas de
reparagao. Para o méximo impacto, alguns observadores recomendam
implementar medidas de justica transicional num pacote integrado, em vez de
fazé-lo como esforgos nao relacionados. Se isso nao é feito, pode ocorrer uma
minimiza¢io na credibilidade das medidas: jd foi sugerido que programas de
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reparagao executados sem uma exploragao detalhada das causas e efeitos dos
abusos de direitos humanos podem ser insatisfatérios, do mesmo modo que
reparagdes concedidas sem qualquer tentativa de responsabilizagao judicial
podem ser vistas como corrompidas.'

Ao longo dos anos, iniciativas de justiga transicional vém exibindo prioridades
diferentes."” Na chamada “Fase I” da justiga transicional — o periodo pés-Segunda
Guerra Mundial, e dos julgamentos de Nurembergue —, o foco da justiga transicional
era a criminalizagao internacional e os subseqiientes processos criminais.'® Vdrios
instrumentos, como a Convengio do Genocidio, foram implementados, instaurando
o precedente de que os individuos nio podiam mais justificar abusos de direitos
humanos em nome da cultura institucional ou do cumprimento de ordens. Nesta
fase, o perpetrador estava no centro da busca de justiga."”

Durante a Guerra Fria, a procura de justiga transicional ficou muito
estagnada.” Isso durou até a “Fase II”, que abrange as transi¢oes ocorridas
ap6s o declinio da Unido Soviética. Nos virios levantes politicos nos paises do
Cone Sul, na abertura dos Arquivos Stasi na Alemanha, e na purificagao na
Checoslovdquia, conceitos de justica locais e politizados, associados com a
construgao do Estado, foram implementados. A justica foi além dos processos
e incluiu mecanismos pouco explorados, como as comissdes de verdade,
reparagoes, vetting e outras medidas de restauragdo da justiga, tornando a justiga
transicional mais “comunitdria” e mais voltada a um “didlogo” entre
perpetradores e vitimas.”' Neste periodo, a experiéncia das comissoes de verdade
na Argentina logo se estendeu & América Latina e mais tarde tornou-se popular
na Africa do Sul.

A criagao do Tribunal Criminal Internacional para a antiga Iugosldvia
(ICTY) em 1993 assinalou o inicio de outro panorama politico, a “Fase III”,
na qual uma freqiiéncia maior de conflitos fez com que a aplicagao de justica
transicional e a necessidade de combater a impunidade passassem de exce¢ao a
norma. O ano de 1994 assistiu a criagao do Tribunal Criminal Internacional
para Ruanda (ICTR), e logo apés foi promulgado o Estatuto de Roma para o
Tribunal Penal Internacional (TPI). Os efeitos em cascata desses trés mecanismos
se fizeram sentir mundo afora, particularmente num niimero de acordos de paz
que foram atribuidos a julgamentos e tribunais internacionais. O Acordo Arusha
para o Burundi, o acordo Linas-Marcoussis para a Costa do Marfim, o acordo
entre o governo de Serra Leoa e as Nagoes Unidas para a Corte Especial, e o
Diélogo Intercongolés (ICD) para a Republica Democritica do Congo, todos
eles exigiram a criagao de mecanismos processuais internacionais ou hibridos.?
Nesta fase, hd constante referéncia a leis humanitdrias ou de direitos humanos,
assim como a um “fortalecimento do modelo de Nuremberg”, particularmente
pela criagao do TPI como uma corte permanente para processos de genocidio,
crimes de guerra e crimes contra a humanidade.”
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Desenvolvimento da justica
transicional na Africa

Desafios

Diferentemente do que ocorreu em paises como Chile e Argentina, onde as
medidas de justiga transicional foram administradas apés situagoes relativamente
claras de mudanga de regime, na maioria dos casos em exame na Africa essas
medidas foram implementadas apds transi¢oes negociadas, sem uma ruptura
clara com os conflitos passados e/ou presentes.”* O Acordo Lomé de 1999 para
Serra Leoa foi o terceiro acordo de paz feito com o objetivo de encerrar o
conflito e estabelecer a democracia. De modo similar, a Comissio Nacional de
Reconciliagao de Gana (NRC) foi a tltima na sucessio de medidas de
responsabiliza¢ao implementadas por virios governos a partir do golpe de Estado
que depds Kwame Nkrumah em 1966. A Republica Democritica do Congo e
Uganda vivem atualmente diferentes graus de conflito, e estao em processo de
implementar vdrias medidas de justiga transicional.

Surgem vérias questdes importantes: 0 que constitui uma “transi¢ao” na
Africa? Serd que a transi¢io ¢ marcada simplesmente pela decisio politica de
usar a retdrica da justica e da reconciliagio, mesmo num contexto de ruptura
minima com o passado, talvez a fim de “criar a possibilidade democritica de
re-imaginar os caminhos e metas especificos da democratizagao”?” Pode um
pais ter uma sucessao de transi¢oes e aplicar medidas de justica transicional a
cada nova transi¢ao?’® Sio essas medidas adequadas mesmo em contextos de
Estados precariamente institucionalizados, sem um histérico de tradigao
democritica no estilo ocidental?”” Ou ¢ possivel que novos governos adotem a
agora linguagem comum da justiga transicional para pleitear recursos num nivel
internacional? Sem oferecer respostas a tais questdes, esta discussao aponta para
a possibilidade de que o “momento de transi¢ao” fique mais claro na anilise
académica do que na realidade. Isso pode aumentar a dificuldade de avaliar se
o pais estd “maduro” para a justiga transicional. Quando as medidas sao usadas
em condi¢bes inadequadas, pode haver um (indesejdvel) aumento na
probabilidade de recorréncia, que pode desvalorizar as medidas.*®

Nio obstante essa falta de clareza a respeito de guando implementar a
justica transicional (e de saber se o Estado possui instituigbes adequadas para
tal implementa¢do), os Estados tém obrigagio de combater a impunidade e
“dar as vitimas uma reparagio eficaz”.”” Os paises examinados neste artigo
tomaram diversas medidas de justiga transicional aparentemente para cumprir
com essa obrigagao, embora a impunidade continue amplamente disseminada
ja que a implementa¢ao dessas medidas enfrenta vérios obstdculos. Embora os
desafios discutidos a seguir possam nio ser exclusivos dos Estados africanos,
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eles parecem mais acentuados, em parte devido a concorréncia de fatores diversos
como Estados fracos, transi¢des nebulosas e um recurso freqiiente a medidas de
justica transicional.*

Processos

Responsabilizar os perpetradores é crucial para lutar contra a impunidade. Além
de atuar como um desestimulador potencial de futuros abusos, os processos
podem constituir uma reparagao as vitimas, reafirmar o predominio da lei, e
contribuir para a reconciliagio.”’ Em tese, os processos nos tribunais domésticos
devem assumir a principal responsabilidade por lidar com os perpetradores,
enquanto outras medidas de justica transicional, como reparagbes, comissoes
de verdade e reformas institucionais, sao destinadas a complementar esses
julgamentos. Em casos de abuso amplamente disseminado dos direitos humanos,
sa0 mais importantes ainda — apesar de o judicidrio estar em seu nivel mais
fraco — para demonstrar que a impunidade nao é tolerdvel. Com esta finalidade,
processar os maiores responséveis e denunciar os casos que ilustram padrées de
abuso pode ser importante para mostrar a gravidade dos abusos de direitos
humanos, assim como sua perpetragao sistemdtica.’”

Diferentemente do que ocorreu em casos como o da Grécia, onde houve
processos sistemdticos apés uma transi¢io, na Africa foram realizados poucos
julgamentos por abusos de direitos humanos, e quando ocorreram enfrentaram
muitas dificuldades, notadamente na Etiépia e no Chade.?? Com freqiiéncia, a
precariedade na capacidade legal pode ser um grande impedimento para os
processos domésticos. Na Republica Democrdtica do Congo, a histéria do
judicidrio durante toda a fase pés-colonial foi marcada por uma falta de
independéncia, integridade e infra-estrutura. A isso soma-se o agravante de
que a lei congolesa nao condena genocidio, crimes de guerra e crimes contra a
humanidade: essas viola¢des sio encaminhadas apenas a tribunais militares,
onde suas defini¢oes nio se ajustam aos padrées internacionais.** Mesmo com
a recente implantagio do programa de justiga criminal em Bunia, a Human
Rights Watch descreveu uma situagio na qual os perpetradores de graves abusos
dos direitos humanos sao processados por crimes menores, num contexto
caracterizado por “inadequagio da lei criminal existente [e] falta de recursos
policiais necessdrios para a investigagao”.”

Na Ruanda pés-genocidio foram encontrados muitos profissionais da lei
mortos ou no exilio, além de um vécuo nas estruturas judicidrias. A incapacidade
do tribunal de empreender processos foi (e continua sendo) agravada pelo imenso
nimero de perpetradores. Em 2000, encomtravam-se em Ruanda mais de 125
mil pessoas detidas — um nimero que seria excessivo para qualquer judicidrio,
mesmo no mundo desenvolvido. Muitos desses individuos podem ter de facto

Nimero 5+ Ano 3 +2006 m 77



GRANDES PROMESSAS, PEQUENAS REALIZAGOES: JUSTIGA TRANSICIONAL NA AFRICA SUBSAARIANA

cumprido penas de deten¢io sem jamais terem sido condenados, um problema
que levanta grandes preocupagoes sobre o estado da justica. Num esforgo para
agilizar os processos relativos a dezenas de milhares de detentos que estao
aguardando julgamento, os tradicionais tribunais Gacaca foram instituidos para
realizar audiéncias de casos de vdrias categorias de perpetradores, e determinar
adequadamente as penas.*® No entanto, muitos padrdes de justica internacional
consideram o sistema falho e mal equipado para tratar de casos de crimes
internacionais de genocidio.”

Em Serra Leoa, o judicidrio doméstico pés-guerra estava muito fraco e
sectdrio. Segundo um relatério, depois da guerra civil o judicidrio havia “entrado
em colapso e as institui¢des responsdveis pela administragao da justiga, tanto
civil como criminal, [estavam apenas] precariamente funcionais [-] a
administra¢io de justi¢a fora de Freetown [era] quase inexistente”.”® O
estabelecimento do Tribunal Especial para Serra Leoa foi parcialmente
responsdvel por esta desintegracao do sistema judicidrio doméstico.

Em diversos Estados onde a necessdria competéncia técnica e vontade
politica nio existem, nota-se uma constante reivindica¢ao por julgamentos
internacionais, mesmo quando hd uma clara indicagao de que a possibilidade
de instalar esses tribunais — de acordo com o entdo Secretdrio Geral Assistente
para Assuntos Legais junto @ ONU - nio existe.”” Na Republica Democrética
do Congo, o ICD decidiu requerer ao Conselho de Seguranca da ONU a
formac¢io de uma Corte Criminal Internacional para a Reptiblica Democratica
do Congo, para examinar as atrocidades ocorridas durante o conflito que
acometeu o pafs.*

Em Ruanda e Serra Leoa, o alcance dos tribunais internacionais também
tem sido limitado devido a restrigbes técnicas e politicas de natureza diferente.
Por exemplo, a ICTR, mesmo sendo uma louvdvel plataforma processual
comprometida a processar o maior nimero possivel de lideres do genocidio,
indiciou apenas 80 pessoas, sentenciou 20, e inocentou 3. Com um mandato
de tempo limitado, o Tribunal recentemente entrou em acordo com o governo
de Ruanda para repatriar alguns sentenciados e julgd-los, em meio a muita
controvérsia. Esse problema do alcance limitado dos processos internacionais
também se constata no experimento de tribunal hibrido de Serra Leoa, que
objetiva sentenciar os “principais responsaveis” pelo conflito e pelos abusos de
direitos humanos, e indiciou 13 pessoas. Outros problemas afetam esses dois
esforgos, como a dificuldade de assegurar que esses tribunais tenham um impacto
significativo no sistema judicidrio doméstico.*!

Enquanto isso, os governos da Republica Centro-Africana, da Republica
Democritica do Congo e de Uganda, e o Conselho de Seguranga na questao do
Sudio, fizeram encaminhamentos ao Tribunal Penal Internacional, mas o
Tribunal conseguiu examinar apenas crimes cometidos depois de 1 de julho de
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2002, data em que o Estatuto de Roma entrou em vigor, deixando
potencialmente muitas queixas sem atendimento e desapontando as vitimas.*
Além disso, as investiga¢des do TPI podem ser afetadas por fatores como a
limitagao da capacidade do préprio tribunal, a seguranca do pais, e a
possibilidade de cooperagao do Estado. Outro fator que limita a jurisdigao do
TPI é a Lei de Prote¢ao aos Servidores Norte-Americanos, de 2002, que proibe
a assisténcia militar a Estados-membros do TPI a nio ser que esses Estados
assinem acordos bilaterais (acordos do “Artigo 98”) com os Estados Unidos,
removendo a jurisdigado do TPI sobre o pessoal dos Estados Unidos presente
em seus paises.

Além das limitagbes técnicas e legais discutidas acima, também foram
citados fatores culturais como motivo de alguns Estados pés-conflito procurarem
evitar os processos. Em alguns casos, as preferéncias expressas por mecanismos
de responsabilizagio locais nio incluem processos movidos por tribunais
formais.®> Em Uganda, por exemplo, os lideres Acholi niao dao apoio ao
cronograma das citagoes do TPI, temendo que a decisao de abrir processos
possa remover os incentivos dos rebeldes do LRA em relagao ao desarmamento.*
Em vez disso, eles querem usar medidas tradicionais para trazer a reconcilia¢ao
a regido devastada pelo LRA. No entanto, uma pesquisa recentemente concluida
junto a populagdo do norte de Uganda indica que as vitimas ndo encaram justica
e paz como mutuamente excludentes. Embora elas desejem o término da guerra,
nao querem que os perpetradores do LRA saiam impunes.®

Medidas de busca da verdade

Mecanismos de busca da verdade tentam satisfazer o direito das vitimas a verdade
e dar 2 comunidade a versao mais completa possivel dos fatos. Embora nao seja
possivel processar todos os perpetradores devido aos muitos desafios
identificados acima, instituigées como as comissdes de verdade sao
freqlientemente estabelecidas para ajudar a reparar esse “lapso de impunidade”.“
Além de reconhecer as vitimas como tais, as comissdes de verdade podem ajudar
a identificar os perpetradores, estabelecer um relato preciso dos fatos ocorridos
e recomendar reparagoes, reforma institucional e processos. Com freqiiéncia
elas também dio 4 vitima uma oportunidade de acareagao com os perpetradores
e as vezes oferecem aos perpetradores uma oportunidade de vir a publico e
oferecer seu relato dos eventos, confessar suas atrocidades e, em raros casos,
pedir desculpas.

A capacidade das comissoes de verdade de atingirem suas metas (uma das
quais freqiientemente ¢ a reconciliagio) pode se manifestar tanto no processo
de busca da verdade como no relatério final. Por essa razao, as comissdes devem
se mostrar como morais, justas, representativas, consultivas, com credibilidade
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e abertas ao exame publico. Isso vale para todos os aspectos do trabalho da
comissao e para todos os estdgios, incluindo a preparac¢ao preliminar de
legislagdo, a escolha de membros da comissdo e da equipe, e a apresentagio do
relatério final.’

O primeiro desafio em muitas situagbes pds-conflito é que os processos de
busca da verdade cada vez mais sio elaborados durante a negociagao de paz,
marginalizando a voz das vitimas e das organizagdes da sociedade civil, e
possivelmente reduzindo a propriedade e a credibilidade.” Na Republica
Democritica do Congo a comissao de verdade foi proposta por membros do
ICD como parte das negociagoes de paz.* A institui¢do proposta, com todas as
suas aspiracoes de longo alcance, nasceu de uma consulta (talvez moralmente
questiondvel) entre a elite, da qual as vitimas ndo participaram amplamente, com
potenciais conseqiiéncias de excluir partes do pais do processo embriondrio.”

O segundo desafio é quanto a escolha dos membros da comissao, que
idealmente deveriam ser pessoas muito respeitadas, de moral inatacdvel,
escolhidas através de um processo transparente.”’ Em muitos casos, no entanto,
o processo envolve concessdes. Para a Republica Democrética do Congo, a
resolu¢ao do ICD declarou que os membros da comissio deveriam ser
“congoleses de grande probidade moral e intelectual e que possuissem as
competéncias necessdrias para levar adiante as atribui¢bes da comissao”,
selecionados “por consenso a partir das qualifica¢des dos componentes de acordo
com critérios estabelecidos pelo Didlogo: probidade moral, credibilidade [...]”.%
Apesar dessas disposi¢des, os membros da comissao foram nomeados por seus
partidos politicos sem que fossem observados os critérios do ICD ou o consenso
descrito na resolugiao da comissio de verdade.”® Em Serra Leoa, os membros
nacionais da comissao de verdade foram vistos como simpatizantes do Partido
do Povo de Serra Leoa (SLPP) no poder. Isso foi reforgado quando, contrariando
a recomenda¢io da comissio de verdade de que o presidente da repuiblica
“pedisse desculpas sem reservas ao povo por todas as agbes e inagdes de todos os
governos a partir de 19617,°* o bispo Joseph Humper apoiou a recusa do
presidente em pedir desculpas. Além disso, a certa altura, o bispo agradeceu a
milicia da For¢a de Defesa Civil (CDF), conhecida por amplos abusos dos
direitos humanos, por seu trabalho na defesa do pais.” Todas essas tendéncias
politicas podem ter levado os observadores a encarar a Comissao como parcial.

Existe uma expectativa comum de que uma comissao de verdade ird
contribuir para a restauragao da dignidade das vitimas. Mas esse nem sempre é
o caso: dependendo de como sao estruturados, os processos de busca da verdade
podem ser traumdticos ou mesmo inculpar de novo as vitimas. As audiéncias
judiciais do NRC em Gana provocaram muita discussio: as vitimas deram
testemunho sob juramento, o que foi seguido por perguntas dos membros da
comissao, e depois por acareagio com os acusados de serem os perpetradores
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(quando presentes). Apés esta acareagdo (com o acusado de ser o perpetrador
ou com seu advogado), o acusado tinha a oportunidade de contar sua versao da
histéria. Embora o processo desempenhasse um papel importante na tentativa
de alcangar a verdade objetiva, alguns observadores comentaram que dar a
perpetradores poderosos a oportunidade de uma acareagio com as vitimas e a
possibilidade de discordar de suas versoes poderia nao contribuir para o processo
de dignificagao das vitimas.*® De modo similar, o0 Oputa Panel da Nigéria
também deu aos acusados a oportunidade de uma acareagiao com as vitimas.

Outro desafio com o qual se deparam as comissdes de verdade — e as
medidas de justiga transicional em geral — é o da ambigao elevada demais, que
pode levar as vitimas a se sentirem desapontadas em suas expectativas. As
comissdes de verdade com freqiiéncia articulam metas grandiosas, além de seus
recursos, ¢ que as vezes niao sio politicamente exeqiifveis. Cada vez mais, as
comissdes de verdade buscam muitos objetivos diversos. Basta comparar as
atribui¢bes da comissao de verdade chilena, que buscava resolver apenas casos
de desaparecimentos e assassinatos, com as atribui¢des da comissao de verdade
da Reptblica Democritica do Congo, de decidir “o destino das vitimas de tais
crimes, ouvi-las e tomar todas as medidas necessdrias para compensi-las e
restaurar completamente sua dignidade”.”

Relacionado com este estd o fato de que, na emissao de um relatério final, a
comissdo de verdade cessa de existir, e com freqiiéncia nao deixa meios pelos
quais se possa conhecer amplamente as aspiragdes contidas nas recomendagoes, e
menos ainda que estas possam ser acompanhadas pelo governo. Tanto em Gana
como em Serra Leoa, os relatérios finais, em varios volumes, nao foram tornados
publicos imediatamente, o que despertou preocupag¢io. Se a populagio nio tem
acesso ao relatério e nao ¢ informada sobre tudo, ¢ dificil para ela responsabilizar
o governo em relagio as recomendagdes feitas.’® A prépria forma do relatério
como documento escrito pode ser inacessivel em comunidades vitimadas que
tenham altos indices de analfabetismo.”” Mesmo quando o relatério ¢ divulgado,
como na Africa do Sul, muito poucos membros do ptiblico em geral o léem.®

Programas de reparagoes®

Segundo a lei internacional, os Estados tém a obriga¢ao de dar “pronta repara¢ao”
as vitimas de violag¢oes de direitos humanos internacionais, proporcionais aos
danos sofridos.® As reparagoes atendem pelo menos a trés objetivos: reconhecer
as vitimas como cidadaos detentores de direitos especificos, comunicar uma
mensagem de que a violagdo desses direitos merece uma agao por parte do
Estado; contribuir para estabelecer confianga civica entre os cidadios e entre
estes e as institui¢goes do Estado; e construir solidariedade social 2 medida que
a sociedade demonstra empatia com as vitimas.®
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E importante destacar que as reparagbes nunca sio capazes de trazer as
vitimas totalmente de volta ao status quo ante, e sio apenas parte de um pacote
de medidas de justiga transicional que podem incluir reformas institucionais,
processos e busca da verdade. Na auséncia de uma abordagem integrada como
esta, observadores tém destacado que as reparagbes podem muitas vezes ser
vistas como uma tentativa de comprar a aquiescéncia (se nio forem
acompanhadas por processos) ou como gestos inadequados de pouca
conseqiiéncia a longo prazo (se nio forem acompanhadas de uma reforma
institucional).®

As reparagbes com freqiiéncia se deparam com falta de recursos, e nio ¢
possivel contar com os patrocinadores internacionais para fazer os pagamentos.®
Na Africa do Sul, o Comité para Reparagdes e Reabilitagoes (CRR) fixou
pagamentos provisérios para as vitimas com “urgentes necessidades médicas,
emocionais, educacionais e materiais/ou simbdlicas”, além das reparagoes finais.
H4 muitos desafios associados a reparagdes provisérias. Por exemplo, elas foram
pagas com muito atraso, quase dois anos apds as recomendagoes CRR terem
sido enviadas ao governo. Elas também eram praticamente despreziveis em
termos quantitativos, removiam o poder das vitimas, e constituiram uma
freqiiente fonte de atritos e tensdes na comunidade, especialmente entre quem
as recebeu e quem nio as recebeu.®® Apés uma longa espera, as reparagoes
finais acabaram sendo alocadas em quantias significativamente mais baixas do
que as recomendadas pela CRR, com o governo fazendo um pagamento numa
s6 parcela de aproximadamente $5.000 délares em vez de uma série de
pagamentos ao longo de seis anos.”’

O TRC de Serra Leoa recomendou reparac¢des para amputados, feridos,
mulheres que sofreram abuso sexual, criangas e vitvas de guerra, porque essas
vitimas sofreram multiplas violagbes e foram consideradas em “urgente
necessidade de um tipo particular de assisténcia para satisfazer suas necessidades
presentes, mesmo que isso servisse apenas para colocd-las em pé de igualdade
com uma categoria maior de vitimas”.®® Para o universo de potenciais
beneficidrios (no predeterminado), a Comissao recomendou que as reparagoes
fossem liberadas em “pacotes” contendo cuidados médicos e psicoldgicos,
educagio e programas de treinamento de competéncias. Como a qualidade do
servigo publico em Serra Leoa é extremamente pobre, os beneficios as vitimas
ficam dependentes da capacidade de liberagio das institui¢oes existentes.”” Mais
importante, a comissao de verdade recomendou a cria¢ao de um Fundo Especial
para as Vitimas da Guerra, que cuidaria de amputados, criangas e mulheres
afetados pela guerra, e que seria estabelecido em trés meses a partir da publica¢ao
do Relatério Final. Ao tempo em que escrevemos, o prazo final recomendado
ja foi ultrapassado e o fundo ainda niao foi criado.

Quando sio concebidas sem levar em conta outras medidas de justica
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transicional — especialmente aquelas dirigidas aos perpetradores — a contribuigao
das reparagbes para a reconciliagio pode ficar desgastada. Em paises que
emergem de um conflito, as reparagdes podem servir para compensar a falta de
justica que advém do fato de nio se processar os perpetradores. Mesmo assim,
como os esfor¢os para mover processos s3o vistos como essenciais para manter
a paz e a estabilidade, eles com freqiiéncia sao priorizados; jd as reparagoes,
quando chegam a serem implementadas, véem anos mais tarde. Em Serra Leoa,
observadores relataram que o foco pés-guerra praticamente exclusivo sobre os
perpetradores e a reabilitagao dos ex-combatentes (no ébvio interesse pela paz)
excluiu as vitimas, que levantaram a questao muitas vezes durante as audiéncias
da comissao de verdade.” Esse negligenciamento das vitimas é especialmente
notdvel no contexto da anistia geral, onde o direito de procurar uma reparagao
judicial nao estd disponivel.

Outro desafio dos programas de reparacao ¢ que eles com freqiiéncia sao
elaborados na tltima hora. O TRC de Serra Leoa s6 considerou as reparagoes
numa fase muito posterior de seu trabalho, sob uma grande pressao de recursos
e tempo. Como resultado, a consulta ficou limitada a departamentos do governo
e a2 ONGs baseadas em Freetown. De modo similar, na Africa do Sul, “as
reparagdes parecem ter sido promovidas em principio pela maioria dos atores
como uma parte justa e necessria da transi¢io, mas a discussao dos detalhes
das reparagoes foi sempre protelada até bem mais tarde no processo”.”!

Finalmente, o TPI prevé um Fundo Miutuo para as Vitimas que vai
beneficiar as vitimas e seus familiares.”> Infelizmente, esse fundo vai enfrentar
muitos desafios. Algumas pessoas tém observado que o Fundo nao se traduz
exatamente num programa de reparagdes, j4 que separa reparagdes e
responsabilidade. Além disso, o Fundo pode ndo estar necessariamente em
condigbes de atrair mais fundos de fontes internacionais do que os programas
nacionais de reparagao com caixa vazio, e dado o reduzido nimero de vitimas
cujos casos serdo colocados perante o TPI, a proposta de individualizar as
avalia¢es para a concessao de beneficios de repara¢io pode dar a impressao de
que estd fazendo discriminagio entre as vitimas.”> Muitas das preocupagoes
levantadas apontam para a probabilidade de que o Fundo, e, por associagio, o
TPI, criem expectativas que nao sio capazes de atender.”

Vetting

Sob a rubrica maior de reforma institucional, o vetting estd sendo crescentemente
implementado para tratar de abusos dos direitos humanos. Definido como um
“processo formal para a identificagao e remogao do servigo publico de individuos
responsdveis por abusos”,” o vetting estd se tornando parte integral do processo

de restauragio de confianga nos 6rgios estatais, numa tentativa de assegurar
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que as estruturas que facilitaram abusos de direitos humanos no passado nio
venham a existir mais.

A reforma de pessoal deve ser realizada de uma maneira que possa ser
percebida como justa, e que a0 mesmo tempo respeite os direitos dos individuos
e evite uma redugao drdstica da capacidade essencial das institui¢oes.”
Idealmente, o processo de reforma deve envolver: a avaliacao da capacidade
institucional de corpos como o judicidrio e os érgaos de seguranga; a avaliagao
da capacidade e qualificagbes da equipe existente; a defini¢ao de padroes para a
composic¢ao desejada do pessoal para cada setor particular; e a consulta puablica
a respeito do processo inteiro. A natureza complexa do verting tem apresentado
vérios desafios para o panorama da justi¢a transicional.”’

O verting pode ficar comprometido pela incapacidade do Estado de realizar
a tarefa puramente técnica e procedimental de acessar os registros de empregados
para avaliar sua integridade e competéncia. Segundo um relatério, praticamente
nio existem infra-estruturas para administragao publica na Republica
Democritica do Congo, e na auséncia de coisas tdo bdsicas como registros
pessoais, ¢ imensamente dificil avaliar a integridade dos empregados, e as vezes
impossivel. Em Serra Leoa, o periodo pré-guerra foi caracterizado pelo “colapso
institucional, a partir do enfraquecimento do exército, da policia, do judicidrio
e do servigo civil”.”® Num contexto como este, acessar registros pessoais
confidveis pode ser dificil, o que talvez seja uma das razdes pelas quais o TRC
decidiu ndo realizar nenhum wverting baseado em registros passados, por receio
de ele pudesse facilmente sofrer “abusos com fins politicos e ser usado com
propésitos de ajustar contas e perpetrar vingangas”. Em vez disso, a Comissio
fez recomendagoes futuras a respeito de diretrizes de governo.”

Um problema relacionado é o da vontade politica de promover as
necessdrias mudangas de pessoal nas instituigées. Um novo governo, proveniente
de uma transi¢ao de natureza freqiientemente negociada e incompleta, pode
ver-se incapaz ou sem disposi¢io de realizar o vetting por abuso de direitos
humanos. Sao feitos arranjos para remover os perpetradores do campo de
batalha. A natureza pragmadtica dessa concessao aumenta a percep¢io de uma
impunidade arraigada, questionando seriamente o compromisso do governo
com a reforma. Na Republica Democritica do Congo, onde muitos
representantes do governo estao implicados com abusos de direitos humanos,
alguns observadores notam que o parlamento nao estaria inclinado a aprovar
uma lei de verting suicida.

O setor de seguranca, com freqiiéncia o mais implicado no abuso dos
direitos humanos, pode colocar desafios particulares a reforma. Em Serra Leoa,
os anos pés-independéncia foram marcados pelo uso inadequado das forgas de
seguranga para sufocar a oposigao politica “em nome da seguranga nacional”.®
O setor de seguranga e o exército estavam significativamente implicados na
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guerra, ¢ segundo o Relatério Final o exército foi responsdvel pela terceira
violagao institucional mais grave dos direitos humanos. As forcas da CDE,
formadas em parte devido 2 falta de confianga da populagdo no exército, foram
responséveis por outra grande parte dos abusos de direitos humanos. O Relatério
Final recomenda que o governo “fortaleca e reestruture” o setor de seguranga,
embora tal fortalecimento exija um nivel de recursos que deve ser capaz de
permitir institucionalizagdo, profissionalizacao e regularizacao no pagamento
de saldrios.

Outros problemas que afetam a justica transicional

Surgem vdrios outros problemas que podem ter impacto direto nas medidas de
justica transicional discutidas anteriormente. Eles incluem as defini¢oes de
“vitima” e “perpetrador,” o uso de anistias, a elaboragao de programas DDR e
o significado de reconciliagao.

Definicoes

Os tipos de crime que as estratégias de justica transicional visam atender definem
os parimetros de quem ¢ classificado como “vitima” e “perpetrador.” Na Africa
do Sul, “a Tarefa de definir ‘vitima’ e ‘perpetrador’ [...] foi a decisao isolada mais
importante que determinou o 4mbito e o alcance do trabalho da Comissao”.*!
A defini¢ao estreita de violéncia adotada pela comissao de verdade excluiu a
violéncia estrutural, o que assegurou que um grupo mais amplo de beneficidrios
do apartheid — a populagao branca — nao fosse considerado responsabilizdvel.®
Uma “vitima” foi definida como o individuo (e portanto sua familia imediata)
sobre quem “graves violagoes de direitos humanos™ foram perpetradas, que
podem ter resultado em “dano fisico ou mental, sofrimento emocional, perda
pecunidria ou substancial impedimento dos direitos humanos”.** Subjacente a
perpetragao tem que haver uma motivagao politica. Ao usar esta defini¢do, o
TRC ignorou a motivagao politica do sistema de apartheid, e efetivamente
admitiu “apenas aquelas violagoes sofridas por ativistas politicos ou agentes do
Estado”, o que exclufa comunidades inteiras que haviam sido vitimizadas.®
Outras categorias de pessoas que no sao normalmente designadas como vitimas
incluem as populagées deslocadas internamente, que na regiao dos Grandes
Lagos somaram mais de 10 milhoes.®

Perpetradores podem ter diferentes graus de responsabilidade na
orquestragio, perpetragao ou no apoio a abusos de direitos humanos.*” Existem
diversas situagbes nas quais a definigao de “perpetrador” nio se encaixa
totalmente, levando a categorias de individuos com um “status moral e legal

ambiguo.” Por exemplo, hd casos em que malfeitores, ou individuos que se
g q q
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beneficiaram de crimes cometidos por outros mais tarde, resistem e lutam contra
o regime repressor; hd aqueles que primeiramente resistiram e combateram o
regime e depois acabaram colaborando com ele; também hd vitimas que, sob
coagdo, colaboraram e facilitaram o trabalho de perpetradores; e assim por
diante.® Por essas e outras razdes, diversos paises conceberam novas abordagens
para o tratamento de perpetradores que abrangem esta ambigiiidade.

A ambigiiidade pode também se aplicar as vitimas. Muitos soldados-
criancas envolvidos em abusos de direitos humanos na Africa foram abduzidos
e forcados a cometer atrocidades.®*” Em Serra Leoa, a UNICEF trabalhou
estreitamente com a Missio das Nagoes Unidas em Serra Leoa (UNAMSIL)
para elaborar recomendagbes sobre como a Corte Especial deveria lidar com
criangas que haviam cometido crimes.” Em Uganda, onde as criangas abduzidas
da comunidade Acholi preenchem as fileiras do LRA, o TPI afirma, “muitos
dos membros do LRA s3o eles mesmos vitimas”.”! Em Serra Leoa e na Republica
Democritica do Congo, onde houve uso extensivo de soldados-criangas, ou
em outras situagdes em que mulheres ex-combatentes haviam sido estupradas
ou combatentes em geral estavam cronicamente doentes ou incapacitados,
muitos perpetradores sio também vitimas.”

Numa defini¢ao ampla, perpetradores e beneficidrios de abusos de direitos
humanos podem incluir instituigdes, e atores estatais e nio estatais, mesmo
que ultrapassem fronteiras nacionais. Na Republica Democritica do Congo,
muitas empresas foram implicadas como fomentadoras de conflitos e de abusos
de direitos humanos, mas nio existe nenhuma maneira clara de tratar de suas
infragdes.” Serra Leoa tem corporagdes que se envolvem de modo similar na
exploragao de recursos e continuam com seu trabalho com impunidade quase
completa, apesar de o Relatério Final ter concluido que o setor de diamantes
incentivou a guerra. Ampliar a definigao de “perpetrador” pode ter implicagoes
tanto para a demanda de reforma institucional como para a atribuigao de
reparacoes. Por exemplo, o Estado talvez nio fique tdao inclinado a pagar
reparagdes quando os abusos podem ser diretamente atribuidos a outras partes.
Na Africa do Sul, o grupo de apoio s vitimas Khulumani processou diversas
corporagdes por seu papel em facilitar o apartheid.”* Em Ruanda, o governo
atribuiu alguma responsabilidade pelo genocidio aos franceses.”

Surge uma questao (politica), quando se define “perpetrador”, a respeito
de se os agentes que se opdem a um regime repressor devem ser tratados como
perpetradores da mesma forma que os agentes do regime. Na Africa do Sul,
onde védrios observadores nio encontraram equivaléncia moral entre as
atrocidades cometidas pelo regime do apartheid e aquelas levadas a efeito pelos
combatentes de liberagao do Congresso Nacional Africano (CNA), o tratamento
que a comissao de verdade deu aos dois lados gerou insatisfagao. Em Serra
Leoa, o chefe Sam Hinga Norman foi indiciado pela Corte Especial por agir
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como a “principal for¢a no estabelecimento, organizagao, apoio, fornecimento
de apoio logistico e promogao da CDF”, mesmo que a CDF tenha sido criada
para defender a populagio dos rebeldes da RUE.*® Muitos habitantes de Serra
Leoa encaravam Norman como herdi e ficaram decepcionados com seu
indiciamento por acusagoes de crime de guerra. Em Ruanda, alguns observadores
tém notado a falta de reconhecimento por parte do governo dos crimes
cometidos pelo Fronte Patriético de Ruanda (RPF) contra a Interahamwe e as
forcas hutu derrotadas.”” Esse siléncio, observaram eles, cria uma fenda na
retérica governamental de justiga e reconciliagao nacional.

A defini¢ao de “vitima” também pode ter viés politico. Em Gana, as medidas
de reparagao pré-NRC foram levadas a efeito para uma reabilitagao das vitimas
seletiva, partiddria e no abrangente. A identidade das vitimas parecia mudar a
cada administra¢do, com cada uma delas reabilitando seletivamente vitimas que
eram aliados politicos. Numa tentativa de fazer as coisas de modo diferente, a
NRC procurou unificar os grupos adotando uma abordagem nio partiddria da
reabilitacio e fazendo amplas consultas junto a sociedade civil numa tentativa de
cumprir suas atribui¢oes de criar um “registro histérico acurado”, recorrendo as
experiéncias tanto de presumiveis vitimas como de perpetradores.”

Anistias

O uso amplamente disseminado da anistia nega as vitimas o direito de reparagio,
o que pode aumentar a urgéncia, ou a conseqiiéncia, de outras medidas de
justica transicional. Igualmente comum ¢ nao processar, mesmo sem promessas
formais de anistia. As justificativas sao variadas: os julgamentos podem provocar
violentas rea¢des em situa¢des em que a militarizagdo ainda é forte; as provas
necessdrias podem ser escassas ou indisponiveis; a capacidade do novo Estado
de investigar e processar pode ser reduzida por lealdades ao regime anterior; e
os custos dos processos podem ser elevados.”

Existe uma tendéncia crescente, consistente com a lei e as normas
internacionais, de excluir o genocidio, os crimes de guerra e os crimes contra a
humanidade das anistias. Uma excegao similar é observada em Serra Leoa, onde
o Acordo Lomé estende “perdao absoluto e irrestrito” a todas as facgoes armadas,
e chega a estender a garantia de impunidade a “ex-combatentes, exilados e outras
pessoas presentemente fora do pais” por quaisquer crimes perpetrados na guerra,
prometendo “assegurar que nenhuma agao oficial ou judicial” serd empreendida
contra eles.’” O Representante Especial do Secretdrio Geral acrescentou uma
reserva, de que a ONU nio iria respeitar uma anistia dada para crimes contra a
humanidade e crimes de guerra, abrindo caminho para a atribuicao da Corte
Especial de processar aqueles que “tenham grande responsabilidade por sérias

violagoes da lei humanitdria internacional”.’!

Nimero 5« Ano 3 +2006 m 87



GRANDES PROMESSAS, PEQUENAS REALIZAGOES: JUSTIGA TRANSICIONAL NA AFRICA SUBSAARIANA

Existem diversos casos de anistias condicionadas, em principio, por alguns
fatores, dos quais o principal seria contar a verdade. No entanto, devido a
experiéncia anterior, ndo fica claro em que extensio os casos de anistia negada
poderiam resultar em processos, dada a fragilidade do Estado. Na Africa do
Sul, lideres da transi¢ao popularizaram a troca de “verdade por anistia”, com a
promessa de que aqueles que tivessem anistia negada por crimes politicos seriam
processados mais tarde. Com o governo do apartheid controlando as forgas de
segurancga, uma concessio como essa seria resultante da necessidade. No entanto,
muitos afirmam que tem havido e facto uma anistia geral na Africa do Sul, ji
que a primeira sentenga para uma pessoa a quem havia sido negada anistia foi
expedida apenas em fevereiro de 2004,'"* e, de acordo com alguns observadores,
o caso particular foi escolhido mais por causa da facilidade de abrir processo
do que pelo fato de poder servir para ilustrar qualquer padrio de abuso.
Continua-se a especular a respeito de uma posterior “reabertura” do processo
de anistia; em outras palavras, ouvir mais casos que nao tivessem sido trazidos
a publico até o prazo final estipulado pelo Comité de Anistia do TRC para se
poder determinar se era o caso de garantir anistia. Alguns observadores temem
que esse gesto fortaleca ainda mais a impunidade, jd que parece dar prioridade
a ndo processar aqueles a quem se negou anistia, e em vez disso estende ainda
mais a anistia, contemplando aqueles que nio a receberam da primeira vez.
Apesar das expectativas frustradas associadas com o modelo sul-africano de um
processo de troca de verdade por anistia, o acordo de paz da Republica
Democritica do Congo oferece um processo similar, quando d4 & comissao de
verdade o poder de “propor 4 autoridade competente que aceite ou recuse
qualquer aplicagao de anistia individual ou coletiva por atos de guerra, crimes
politicos e crimes de opiniao”.'*”

O presidente Museveni, de Uganda, concedeu uma anistia ao LRA por
meio da Lei de Anistia de 2000, condicionada ao fato de os soldados do LRA se
apresentarem e repudiarem o combate.'™ A anistia, defendida pelos lideres das
comunidades mais afetadas pelo conflito e por outros atores, é vista como “uma
ferramenta vital tanto para resolu¢io do conflito como para a reconciliagio a
longo prazo”.'” Ela se aplica a “qualquer ugandiano” que possa ter sido
combatente, prometendo que se tais pessoas se apresentarem elas “no deverio
ser processadas ou sujeitas a qualquer forma de punicio por... qualquer crime
cometido”.'” Além disso, os lideres tradicionais da drea mais afetada pelo
conflito tém promovido uma campanha internacional de apoio 2 anistia total,
solicitando a utilizagao de cerimonias tradicionais de absolvigao par reintegrar
todos os niveis do LRA. No entanto, a falta de repara¢ao ocasionada pela anistia
tem levantado cada vez mais discussdes sobre outras medidas de justica
transicional, incluindo verdade, julgamentos e reparagdes.'” No geral, o recurso
constante a anistia pode ser visto como algo que fortalece a impunidade.
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Programas de desmobiliza¢ao, desarmamento e reintegragao

Os programas DDR sao cruciais para a seguranga de qualquer situagio pds-
conflito, j4 que podem afetar a seguranca onde outras medidas de justica
transicional estao para ser implantadas, assim como a disposi¢ao das vitimas e
testemunhas em colaborar com qualquer desses processos. A seguranca, por sua
vez, pode aumentar ou diminuir a disposi¢ao do governo de assumir riscos pelo
estabelecimento de medidas de responsabilizagao. Pelo menos 7 das 12 transigoes
da Africa subsaariana vieram apés violento conflito, com grande ndmero de
combatentes. Durante a transi¢ao, os ex-combatentes devem ser reabilitados e
receber incentivos adequados para se reintegrarem a vida civil. Os programas
DDR sio considerados cruciais para uma transigao estdvel, pois podem reduzir
os temores quanto a seguranga centralizando o uso das armas no Estado.'”® Os
programas DDR devem ser implementados como medidas holisticas com autoria
e investimento locais, executadas com especial aten¢io as necessidades de criangas,
mulheres, vitimas e civis nio combatentes.'” Eles devem também dar tanta
prioridade  reintegra¢io e reabilitagio como ao desarmamento e 4 desmobilizagao,
sendo que a primeira é crucial para desenvolver a confianca civil.

Programas DDR ineficazes, incompletos ou mal elaborados tém como
resultado ébvio aumentar a inseguranga do ambiente no qual os mecanismos
de justiga transicional sao implementados, e por sua vez afetam fatores como: a
capacidade politica do novo regime de promover processos; a motivagao que as
testemunhas podem ter para se apresentar e testemunhar, seja perante comissoes,
seja perante tribunais; e a solidez e o alcance de programas de verring e de
reforma institucional. Tanto em Serra Leoa como na Libéria, ex-combatentes
que foram novamente recrutados nos presentes conflitos da Costa do Marfim
disseram que programas DDR incompletos e/ou desapontadores foram uma
das razdes para o seu rearmamento.''’

Ao avaliar as opgoes DDR para a regido dos Grandes Lagos, o Banco
Mundial apontou a natureza regional do conflito envolvendo Ruanda,
Uganda e a Republica Democrdtica do Congo como particularmente
desafiadora, jd que levou a um “dilema de seguran¢a” no qual nenhum
governo se dispde a reduzir sua defesa (seja regular ou irregular), colocando
desse modo um desafio a iniciativas abrangentes de desarmamento.'" Além
disso, alguns grupos armados estao baseados em paises estrangeiros,
acrescentando a necessidade de repatriagio a um processo que por si s6 jd ¢
complicado. Segundo o chefe do desarmamento para a Missao das Nagoes
Unidas na Repuablica Democritica do Congo (MONUC), os antigos grupos
armados de Ruanda agora conhecidos como FDLR (Forces Democratiques
de la Libération de Rwanda) continuam a frustrar os esforcos de
desarmamento, em parte devido & sua incerteza quanto ao destino que os
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aguarda em Ruanda (aonde alguns oficiais, por exemplo, poderiam ser
processados por sua atuagio no genocidio de 1994).'"*

Os programas DDR podem parecer incompativeis ou em tensao com metas de
justiga transicional; estes programas dividem as sociedades em combatentes e nao
combatentes, e com freqiiéncia enfrentam o dilema moral de parecer recompensar os
perpetradores.'” Em Serra Leoa, a maior parte do trabalho dos DDR foi completada
— e foram concedidos beneficios a ex-combatentes — antes que tivesse sido tomada
qualquer medida de reparagao as vitimas. Apesar dos ex-combatentes nao terem ficado
totalmente satisfeitos com o programa — havia queixas de que combatentes que haviam
compartilhado armas nao eram aptos a receber beneficios —, a queixa mais forte era
da parte das vitimas, que perceberam que quem havia agido mal acabara recebendo
mais, tanto durante o conflito como depois.''* Atualmente, anos depois dos ex-
combatentes terem recebido suas “recompensas”, os beneficios de reparagao s vitimas
estao longe de serem determinados. Nao seria insensato que as vitimas esperassem
reparagoes de valor compardvel ao dos beneficios dos DDR, jd que a (provével) no
liberagao destes poderia aumentar a fragmentagao social.'”

A reintegragao social dos combatentes na comunidade pode ser um passo
crucial para a reconciliagao. No entanto, os programas DDR podem atuar contra
a reintegracio social, especialmente quando sio propostos como um processo
de comprar de volta as armas visando a4 desmobilizagio ¢ o desarmamento,
abrindo mao da reintegra¢ao dos combatentes na comunidade.

Reconciliagao

A maioria dos esforcos de justiga transicional na Africa descreve-se a si mesmo
como voltada principalmente para a reconciliagio — uma nogio
multidimensional, contestada. Desse modo, a defini¢ao de “reconciliagao” vai
afetar o desenho das medidas de justiga transicional e em dltima instincia formar
uma das bases sobre as quais o sucesso desses esforgos serd julgado. Entendida
de diversas maneiras, a reconciliagao ¢ considerada por alguns como um pré-
requisito, assim como um produto da democracia, desenvolvimento e respeito
pela vigéncia da lei. Outros associam o termo a nogdes como curar, esquecer,
perdoar, coexistir e desculpar. Esta no¢ao controvertida é descrita como
envolvendo fundamentalmente o estabelecimento da verdade:

Reconciliagio, minimamente, é a condi¢io sob a qual cidaddos podem confiar uns
nos outros como cidaddos de novo (ou de outra forma). Isso significa que eles estio
suficientemente comprometidos com as normas e valores que motivaram suas instituigoes
vigentes, suficientemente confiantes em que aqueles que operam estas instituicoes o
Jfazem com base naquelas normas e valores, e suficientemente seguros a respeito do

compromisso de seus concidaddos de se aterem a essas normas e valores bdsicos."'®
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A reconciliagdo, portanto, pode ser vista como mais do que uma soma total do
impacto produzido pela implementagao de medidas de justica transicional.'”

Uma forte lideranga moral foi apontada de diversas maneiras como tendo
um papel-chave no processo de transigio da Africa do Sul, que é visto como
responsével por colocar em agdo um processo de reconciliagao nacional. Mesmo
assim muitos paises (africanos) nao tém lideres descomprometidos e que inspirem
confianga como o arcebispo Desmond Tutu e o presidente Nelson Mandela para
dar lideranga moral a sua transi¢ao, um fato que pode afetar a credibilidade de
quaisquer iniciativas que estes paises apéiem.'’® Na Repuiblica Democritica do
Congo, a indicagao de antigos chefes guerreiros como generais do exército trouxe
“sérias duvidas sobre o compromisso do governo congolés com a justica e os
direitos humanos”, e vai de maneira ébvia colocar obstéculos para que se possa
criar confianga entre as institui¢goes do Estado e a populagdo.'”” Em Serra Leoa,
o chefe Hinga Norman, responsével por criar e organizar o CDE serviu no governo
até seu indiciamento por acusagdes de crimes de guerra.'®

Em outras partes, a reconciliagao ¢ entendida como integralmente associada
ao desenvolvimento econémico. Em casos onde a desigualdade na distribuigao
de recursos e a pobreza abjeta constituem algumas das causas fundamentais da
guerra, a marginalizagao econémica continuada pode fazer com que a sustentagao
da transicao fique dificil de conseguir. Em relagao a Ruanda, o ex-presidente do
Banco Mundial James Wolfensohn recomendou que “deve” haver um componente

21 para colocar um pouco

econdmico para o processo de reconciliagio em Ruanda,
de substincia na retérica vazia. No entanto, a Africa nio tem tido casos em que o
projeto de reconciliagao esteja associado integralmente ao desenvolvimento social
e econdmico. Alguns especialistas sustentam que a distribuigao da riqueza estd
além do 4mbito da TRC da Africa do Sul.

Uma dificuldade-chave com a qual se defrontam os esforgos para criar
confianga nos cidadaos ¢ a falta de uma distingao mais clara entre o projeto
politico de reconciliagdo e a reconciliagao localizada, com especificidade cultural,
interpessoal. Na Africa do Sul, parte da dificuldade em avaliar a contribui¢ao
da TRC para a reconciliagio vem da falta de clareza a respeito do significado
do termo.'?” Resgatar os relacionamentos interpessoais e promover a cura
(reconciliagdo individual) pode ser um empreendimento radicalmente diferente
de um projeto politico que vise estabelecer institui¢des estatais que respeitem a
lei e a ordem e direitos humanos que assegurem a coexisténcia (reconciliagao
nacional).'” Como nem a constitui¢ao proviséria nem a Lei de Unidade
Nacional e Reconciliagao oferecem uma “clara defini¢ao” de reconciliagio, o
termo ficou imbuido de diferentes significados em diferentes periodos. Enquanto
o Arcebispo Tutu e outros criaram expectativas no pablico quanto a capacidade
da TRC de promover a reconciliagio inter-pessoal, a Lei da Comissao foi uma
ferramenta moldada para promover a reconciliagao impessoal, politica.'* Em
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Serra Leoa, grandes se¢bes de algumas comunidades ndo se apresentaram perante
a comissao de verdade — apesar de terem sido desproporcionalmente afetadas
pela guerra —, pois culturalmente elas nao acreditavam que falar a respeito do
conflito diante do projeto conduzido nacionalmente pudesse levar a uma cura
(inter-pessoal) e a uma reconcilia¢io.'” Nesse sentido, muitas vitimas pareceram
mais preocupadas com a reintegragao social de ex-combatentes do que com
uma presta¢cao publica de contas das atrocidades como uma forma de
reconciliagdo, que era o que propunha a comissao de verdade.'?

Enquanto muitos académicos poderiam dizer que as medidas de justica
transicional sdo necessdrias para se conseguir a reconciliagio, alguns paises
consideram-se reconciliados de um modo que questiona essas suposi¢oes. Na
parte rural de Angola e Mogambique, a guerra era encarada como uma
contaminagio, e os envolvidos em suas atrocidades eram ritualmente e nio
verbalmente purificados de seus crimes antes de serem acolhidos na comunidade.
Esses rituais ocorriam num nivel marcadamente local, ¢ nio nacional, e por
meio deles os antigos perpetradores eram tratados e reconciliados com suas
comunidades.'”” Na Namibia, o governo declarou o pais reconciliado apés os
anos de apartheid, escolhendo um caminho totalmente diferente da comissao
de verdade da vizinha Africa do Sul.'?®

Serd que isso significa que esses paises irdo re-visitar seu passado em algum
ponto do futuro, por causa da falta de medidas de busca da verdade em seus
processos de reconciliagao? Considerando a natureza freqiientemente ilegitima
do Estado, deveriam as iniciativas de reconciliagao informais ou baseadas em
memoria ou cultura ser encaradas como um fim em si mesmas, ou como
contribui¢bes para o estabelecimento de condigdes propicias para metas de
justiga nacional mais ambiciosas? Serd que a separagao entre as nogoes de justiga
e reconciliagdo permitird que a justiga seja promovida no grau mais pleno possivel
(0o que as vezes pode significar absolutamente nada, e com nenhum prejuizo
claro) sem incluir nas conversagoes a controvertida nogao de reconciliagao?
Enquanto a resposta a estas questdes nao ficar clara, é possivel se esforgar para
usar mais imaginagio ao tratar da impunidade e da reconciliagio na Africa,
indo além do 4mbito dos pressupostos implicitos sobre a natureza do Estado e
a atuacao dos cidadaos.

Procurando explicagoes

Existe uma tendéncia crescente de os Estados africanos pds-conflito e ditatoriais
se engajarem numa retdrica e em mecanismos voltados para combater a
impunidade e promover a reconciliagio.

Evidentemente, muitas das iniciativas tomadas estao cheias de problemas
e com freqiiéncia fracassaram em seus objetivos declarados. No mundo todo,
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mas especialmente na Africa, os processos por abusos de direitos humanos nio
sa0 nem 4geis nem amplamente disseminados, em parte devido a limitada
capacidade técnica, legal e politica. Com bem poucas exce¢oes, os julgamentos
tém sido deixados de lado nas transigoes, e as anistias (incluindo as anistias de
facto) se disseminaram. Processos internacionalizados, incluindo
encaminhamentos ao TPI, sao cada vez mais requisitados para solucionar os
problemas dos julgamentos domésticos, mas mesmo estes tém alcance
inerentemente limitado.

Em parte para reduzir a impunidade criada pela limitagao nos processos,
os Estados estdao cada vez mais dando apoio a medidas de busca de verdade e de
reparagio que, nos contextos de recursos limitados e concessoes politicas, podem
ser vistos como desprovidas de boa fé, e muitas vezes prometem mais do que
podem fazer, desapontando as vitimas. De fato, ¢ provével que em muitos dos
paises considerados nao haja condigbes para uma implantagao bem-sucedida
de mecanismos de relato da verdade.'”” Similarmente, esforcos de reforma
institucional por meio da aplicagdo de wverting aos responsdveis por abusos
também tém sido lentos e desiguais, embora este tipo de reforma seja considerado
mais propicio para oferecer as garantias necessdrias a nao recorréncia dos abusos
de direitos humanos.

Por que a impunidade continua disseminada na Africa, apesar da freqiiéncia
com que as medidas de justi¢a transicional sio implementadas? Por que as
estratégias de justiga transicional tém enfrentado muitas dificuldades e muitas
vezes nao conseguem atingir seus objetivos?'?® Existe alguma coisa particular
no contexto africano que talvez torne essas medidas inadequadas? Serd que ¢
necessdrio um minimo de tradi¢io democrdtica e forga institucional para que
essas medidas de justiga transicional sejam bem-sucedidas (talvez condicoes
similares as da Europa do Leste ¢ da América Latina, onde as medidas se
originaram)? Uma possivel explicagao preliminar é que as dificuldades
enfrentadas pelas medidas de justica na Africa podem ser encontradas em parte
na fragilidade das instituigbes estatais.'’

A natureza das institui¢oes estatais

A justica transicional ¢ tipicamente entendida dentro do contexto legal de
responsabilidades do Estado, com a pressuposi¢ao implicita de um modelo
de Estado institucionalizado, com seus érgios “ndo coagidos pela dinimica
das pressdes sociais”, numa sociedade composta por cidadaos cujas relacoes
sao mediadas pela lei mais do que por outros meios, como o parentesco.'**
As medidas de justiga transicional, entdo, procuram em primeiro lugar criar
ou restaurar a confianga entre o Estado e os cidadaos que se ajustam a certos
pardmetros. No entanto, apesar das aparéncias, o Estado africano ¢
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freqiientemente “vdo e ineficaz”, uma entidade deliberadamente e
instrumentalmente informalizada na qual o fortalecimento da vigéncia da lei
pode muitas vezes nio corresponder a légica da politica.'” Em outras palavras,
esforcos no sentido de formalizar o Estado e estabelecer condigbes nas quais
os cidadaos possam estar “suficientemente comprometidos com as normas e
valores que motivaram suas instituigoes vigentes” — que ¢ o que as medidas
de justiga transicional procuram fazer — podem ir contra as prdticas de um
Estado no qual os governantes se beneficiem de um equilibrio informal.*
Em Estados com institui¢des fracas, uma das conseqiiéncias nao pretendidas
de algumas medidas de justica transicional é que elas podem conferir “uma
aparéncia de legitimidade a governantes que na verdade evitam a
democratizagio e a vigéncia da lei”, permitindo que os lideres “falem em
principios de direitos humanos da boca para fora” sem substanciais mudangas
no encaminhamento politico.'”

Tendo isso em mente como uma leitura possivel das condi¢oes do Estado
africano, é possivel ver por que a implementagiao das medidas de justica
transicional, a partir de contextos institucionais muito particulares, pode
levar a resultados incertos e mesmo a fracassar redondamente no atendimento
das expectativas. Nesta leitura, a precariedade na institucionalizagio ¢
fundamental para o baixo desempenho das medidas de justica transicional.
Em condi¢des com poucas regras e poucas institui¢oes legitimas, programas
de processos e de verting podem conflitar com a légica clientelista do Estado
informal, que rege a maior parte da politica. O ato de instaurar um processo
putblico, de busca da verdade, pode no ser necessariamente visto como um
esfor¢o bem intencionado no sentido de um auto-exame critico, mas mais
como a adog¢ao da moeda da responsabilizagao e dos direitos humanos —
bem parecida com a ratificagdao inconseqiiente de vdrios instrumentos de
direitos humanos internacionais —, o que pode reduzir o acesso a uma
assisténcia desenvolvimentista. E embora existam apelos para um retorno
aos modelos das Assembléias Nacionais, que facilitaram vdirias transigdes
africanas no inicio da década de 1990 ao incentivarem o didlogo nacional
sobre os fracassos passados e os caminhos futuros do Estado (incluindo
recomendagdes sobre a divisao do poder), vale a pena sublinhar que seus
resultados foram igualmente ambiguos.'?*

Embora identificar as possiveis origens das dificuldades enfrentadas pela
justiga transicional nio proporcione solugbes ébvias, pode indicar a
oportunidade das intervengdes p6s-conflito para centrar o foco na constru¢io
da capacidade do Estado e de suas institui¢oes, a fim de que ele seja capaz de
promover a justi¢a e os direitos humanos — uma interveng¢ao descrita como
“paradoxal”, j& que em outras partes as intervengdes em questoes de direitos
humanos pretendem restringir, mais do que fortalecer, o alcance das institui¢oes
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estatais.'?’

Em termos simples, existe um grau minimo de institucionaliza¢io
do Estado acima do qual as politicas estatais, incluindo as medidas de justica
transicional, podem ser mais eficazes.'”® As medidas de justica transicional nio
podem ser implementadas num “deserto institucional”."”” Para os criticos, esse
minimo de institucionalizagao estd fora do alcance da maioria dos paises em
transi¢ao, uma expressao do paradoxo de que as instituigdes de justi¢a tém
maior probabilidade de serem bem sucedidas em Estados com alto nivel de
funcionamento e onde o “efeito demonstrativo” das medidas de justiga é menos
necessdrio.'* Se a construgio de institui¢oes fosse considerado um ponto de
partida importante, entdo o periodo a seguir, assim como os recursos oferecidos
para a implementacio de medidas de justica transicional (especialmente agora
que elas estdo cada vez mais presente nas negociagdes de paz), refletiria a realidade
complexa e de longo prazo.

Além disso, um reconhecimento consciente do papel central da
institucionalizagdo para o sucesso da justica transicional permitiria equilibrar
melhor as altas expectativas colocadas em tais medidas, assim como uma
possivel legitimizagao de uma exploragio mais ampla de iniciativas além da
busca de justi¢a e responsabilizagao centrada no Estado, freqiientemente
apoiada em leis. Por exemplo: nos casos em que as boas inteng¢oes do governo
em fomentar a confianga possam estar sendo questionadas, talvez devido a
percepgao de que o préprio Estado tenha contribuido para o abuso dos direitos
humanos (casos de Uganda e Suddo); ou quando ele implementou algumas
medidas de justica transicional no passado (e desta forma tenha criado
ceticismo entre a populagio sobre a utilidade de tais medidas); ou nas situagoes
em que a guerra tenha assumido um cardter marcadamente local, mais do
que de processos politicos (caso de Mogambique), em todos esses casos os
processos localizados, informais, que buscam estabelecer a verdade, podem
ser mais significativos.'*!

Abordagens locais através da cultura e das artes

Como a justiga transicional pode conter elementos de lei, psicologia, meméria,

* as possiveis intervengdes podem ser pensadas

politica, antropologia e cultura,'
como assentadas num continuum, com um dos extremos consistindo nas
medidas mais institucionais, legalistas, e o outro consistindo nas abordagens
mais informais, culturais a responsabilizacio. Como este artigo apontou as
fragilidades institucionais de vérios Estados africanos, uma alternativa eficaz
seria confrontar as atrocidades e abusos de direitos humanos ji cometidos a
partir do extremo localizado e cultural do espectro, possivelmente por meio
das atividades artisticas e culturais no nivel da sociedade.

Embora este artigo nao tenha examinado essa questio em nenhum nivel
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mais profundo, muitos tedricos e praticos em outros contextos exploraram estas
abordagens alternativas. Na América Latina, por exemplo, freqiientemente sob
a rubrica de “memdria coletiva”, académicos e praticos procuraram compreender
e apoiar meios de lidar com o passado que nio fossem dependentes das
institui¢oes do Estado e da politica publica.'® Eles incluem teatro, exposi¢oes
fotogrificas e filmes, que tém tentado explorar as complicadas questoes de por
que e como as atrocidades passadas podem ter sido cometidas, a0 mesmo tempo
que tentam contribuir para um didlogo dentro da sociedade a respeito dos
direitos humanos.'*

Os museus sobre a consciéncia a respeito de direitos humanos, como o
District Six Museum na Africa do Sul ou o Museu do Genocidio em Ruanda,
também s3o meios cada vez mais comuns de tentar construir um didlogo
comunitédrio sobre o passado.'® Esses esforcos tentam conquistar espaco publico
e criar lembretes fisicos, estimulos a conversa¢io, ou ligdes de histéria
provocativas a respeito do que aconteceu e do por qué. Eles operam ao nivel da
cultura local, e exigem que a sociedade lembre do que aconteceu. Como outras
abordagens de justiga transicional, visam tanto o futuro como o passado.'*

Abordagens regionais

Mesmo com a adequada continuidade de medidas de justiga transicional e com
um Estado legitimo e institucionalizado, a insuficiéncia de mecanismos nacionais
em razao das implicagbes inter-regionais dos conflitos ainda constituiria um
grande desafio. Seria dificil para a Republica Democritica do Congo ter uma
comissao de verdade abrangente considerando que muitas pessoas implicadas
estao além da fronteira, em Ruanda ou Uganda. Desafios similares além
fronteiras existem no caso de Serra Leoa e em relagio a perpetradores de origem
liberiana, dos quais o mais visivel é Charles Taylor.

E possivel que mecanismos regionais, multinacionais, com uma nova fonte
de legitimidade, como os instrumentos da Unido Africana, possam representar
uma oportunidade de tratar desses desafios.'”” Por exemplo, a Lei Constitutiva
da Unido Africana condena genocidio, crimes de guerra e crimes contra a
humanidade; o Conselho de Paz e Seguranga da Unido Africana reveste-se do
poder de recomendar uma interven¢io num Estado que esteja perpetrando esses
crimes; a Nova Parceria para o Desenvolvimento Africano (NEPAD) reconhece
a importincia da “reconcilia¢io pds-conflito” em andamento; e a Conferéncia
para Seguranga, Estabilidade, Desenvolvimento e Cooperagio na Africa
(CSSDCA), adotada pela OAU em 2000, declara a importincia de combater a
impunidade e processar os perpetradores.'® No entanto, ndo estd claro se a
Uniao Africana tem capacidade de realizar estas tarefas; muitas agoes dos Estados-

membros contradizem abertamente essas declaragoes.'®
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Caminhos a seguir

Este artigo levanta vérias questdes que tém profundas implica¢des na capacidade
da Africa pés-conflito e ditadura de ingressar genuinamente e de sustentar
iniciativas inclusivas, legitimas, de transformac¢io da sociedade. A despeito da
severidade dos desafios descritos nos casos em que os esforgos de justica
transicional fracassaram em atingir seus objetivos, inclusive propiciar um
ambiente no qual os cidadaos possam aprender a confiar no Estado e corrigir as
condi¢des que levam a um conflito ou a um governo autoritdrio ou que os
alimentem, mesmo assim trata-se de esfor¢os com um propésito importante.'*
A perspectiva critica deste artigo nao pretende diminuir a importincia de
implementar essas medidas, mas sim moderar a distincia entre a realidade e as
expectativas, e propor um reexame critico dos pressupostos subjacentes a
implementagao das hoje corriqueiras intervengoes de justiga transicional.’!
Afinal, ¢ bem provével que outros paises africanos que estejam considerando
iniciativas similares de justi¢a transicional vejam-se frustrados pela falta de um
ambiente propicio e venham a enfrentar desafios muito similares aos descritos
neste artigo.

Por mais que as medidas de justiga transicional sejam implementadas a
fim de fortalecer as institui¢Oes estatais, seu sucesso na prdtica depende da
existéncia prévia de institui¢oes estatais operantes. Esta conclusio pede uma
avaliagio exaustiva da base institucional dos paises em transi¢ao antes de partir
para a implementagao da justi¢a transicional, pede que sejam alimentadas
expectativas extremamente modestas a respeito do que ¢ possivel conseguir, e
pede ainda uma exploragao de paradigmas alternativos e/ou complementares
para combater a impunidade e promover a reconciliagio na Africa. Em tltima
instincia, os africanos necessitam imperativamente da priorizacao da reforma
— ou (re)construgao — das institui¢bes estatais, e a comunidade internacional
deve estar preparada para apoiar tais demandas com recursos adequados.

NOTAS

1. Uma versdo mais completa desse artigo foi publicada pelo International Center for Transitional
Justice, <www.ictj.org>, acessado em 18 de agosto de 2006. Esse artigo foi escrito por Lydiah
Bosire, Membro do Programa do International Center for Transitional Justice (ICTJ). O artigo foi
orientado por discussdes num encontro patrocinado pela Canadian International Development Agency
(CIDA) em Bellagio, em abril de 2004, com lideres de ONGs africanas de paises em transig¢do. O
encontro contou com a participagdo de Louis Bickford, Alex Boraine, E. Gyimah-Boadi, Brian Bright
Kagoro, Matthew Kukah, Jennifer McHugh, Paul Nantulya, Surita Sandosham, Paul Simo, Graeme
Simpson, Noel Twagiramungu e Nansata Saliah Yakubu. Agradecimentos a Louis Bickford, Pablo de

Greiff, Roger Duthie, Kelli Muddell e Marieke Wierda pelos comentarios. Louis Bickford e Sarah
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Rutledge colaboraram com assisténcia editorial. Os pontos de vista emitidos aqui sdo de

responsabilidade da autora e ndo refletem necessariamente os do ICTJ.

2. A justica transicional é freqlientemente definida como compreendendo processos, iniciativas de
busca da verdade, reparacdes, medidas e reforma institucional. A reconciliacdo, um objetivo que
costuma ser declarado pela justica transicional, € uma nogao controvertida que pode ser entendida
de varias formas, embora essencialmente seja vista como o estabelecimento de confianga civica,
baseada em normas compartilhadas entre os cidadados e entre estes e as institui¢des governamentais.
Ver P.de Greiff, “The Role of Apologies in National Reconciliation Processes: On Making Trustworthy
Institutions Trusted”, em The Age of Apologies, Mark Gibney e Rhoda Howard-Hassmann, eds., a ser
langado. Outros objetivos freqiientemente citados da justica transicional incluem promover a
“responsabilizagdo” (ndo s6 a responsabilizagdo criminal) e combater a “impunidade”. Embora se
considere que as medidas de justica transicional contribuem em diferentes graus para estas metas
(acredita-se que os processos contribuem mais com a justica e a responsabilizagdo e as reparagdes
com a reconciliacdo etc.), existem muitas sobreposices de sentido, a ponto desses objetivos serem

as vezes usados de modo intercambiavel.

3. Esses paises incluem Burundi, Costa do Marfim, a Republica Democratica do Congo, Gana, Quénia,
Libéria, Nigéria, Ruanda, Serra Leoa, Africa do Sul, Suddo e Uganda. Outros paises cujas transicdes

apresentam interesse sdo Angola, Tchade, Etiopia, Mogambique e Namibia.

4. 0s termos “Africa” e “Africa Subsaariana’” sdo usados indistintamente, e devem ser entendidos

como excluindo o Norte da Africa.

5. Estar “em transicdo” ndo significa que os paises estejam necessariamente no caminho da
democracia. Para mais sobre a natureza potencialmente errénea da “‘teologia democratica” implicita
nuam compreensdo linear da transicdo, ver T. Carothers, “The End of the Transition Paradigm,”

Journal of Democracy, vol. 12, n.1, janeiro de 2002.

6. Ver P. Chabal e J. P. Daloz, Africa Works: Disorder as Political Instrument, Bloomington: Indiana
University Press, 1999. Ver também B. Manby, “The African Union, NEPAD and Human Rights: The
Missing Agenda”, Human Rights Quarterly 26, 2004, pp. 983-1027, e M. Tshiyeme, “Inventing the
Multination: Would a United States of Africa Work?” Le Monde Diplomatique, setembro de 2000.

7. Agradecimentos a Vasuki Nesiah por este ponto: V. Nesiah, “Truth vs Justice,” Jeff Helsing e Julie
Mertus, eds., in Human Rights and Conflict, Nova York: US Institute of Peace, 2005.

8. Nem “o povo” nem outras categorizagdes usadas neste artigo, como “vitimas” e “perpetradores”,

constituem um bloco monolitico de interesses.

9. Vale destacar que esta genealogia nao é de modo algum abrangente, e apresenta uma compreensao
da justica transicional muito particular. HA muitas interpretagdes possiveis daquilo que constitui
justica em tempos de transicdo, incluindo definicdes locais e especificas de determinados contextos,

que podem levar a uma genealogia diferente.

10. Macmillan’s Encyclopedia of Genocide and Crimes against Humanity, out. 2004. Ver também N.
Kritz, Transitional Justice: How Emerging Democracies Reckon with Former Regimes, Washington,
D.C.: US Institute for Peace, 1995.

11. L. Joinet, “The Administration of Justice and the Human Rights of Detainees—the question of

the impunity of perpetrators of human rights violations (civil and political),” relatério final revisado
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preparado por L. Joinet conforme decisdo da subcomissdo 1996/119, E/CN.4/Sub.2/1997/20/Rev.1,
2 de outubro, 1997. Esses principios foram revisados por Diane Orentlicher e apresentados a Comissdo
de Direitos Humanos das Nacdes Unidas. Ver D. Orentlicher, “*Report of the Independent Expert to
Update the Set of Principles to Combat Impunity,” UN Doc. E/CN.4/2005/102, 2005, e “Updated
Set of Principles for the Protection and Promotion of Human Rights Through Action to Combat
Impunity,” UN Doc. E/CN.4/2005/102/Add.1, 2005.

12. Mesmo as medidas processuais mais bem consolidadas, como os Tribunais Criminais Internacionais

para a antiga lugoslavia e Ruanda (ICTY e ICTR), tém alcance e impacto limitados.

13. Ver P. B. Hayner, Unspeakable Truths: Facing the Challenge of Truth Commissions, Nova York:
Routledge, 2001.

14. Ver L. Bickford, “Unofficial Truth Projects,” manuscrito; e L. Bickford, “*Memoryscapes,” e,
Ksenija Bilbija, Jo Ellen Fair, Cynthia E. Milton e Leigh A. Payne, eds., The Art of Truth-Telling

about Authoritarian Rule, Madison: University of Wisconsin Press, 2005.

15. Ver P. de Greiff, Repairing the Past: Compensation for Victims of Human Rights Violations, a ser

langado.
16. Ibid.

17. A justica transicional tem uma histéria que remonta ao periodo da democracia ateniense de 411
e 403 a.c. Ver J. Elster, Closing the Books: Transitional Justice in Historical Perspective, New York:
Cambridge University Press, 2004, pp. 1-23. Ap6s os experimentos atenienses, Elster sé encontra
episddios “significativos” de justica transicional em meados do século 20, quando o fim da Segunda

Guerra Mundial anunciou a moderna transicdo para a democracia.

18. A analise de Ruti Teitel comeca com as transicdes modernas, e ndo com as de Atenas na antigiiidade.
Mais sobre a genealogia da justica transicional em “Human Rights in Transition: Transitional Justice
Genealogy,” Harvard Human Rights Journal Vol.16, N.69, primavera de 2003, p. 71.

19. Convencdo sobre Prevencdo e Punicdo do Crime de Genocidio, aberta para adesdes em 9 de
dezembro de 1942, 78 U.N.T.S. 277 (entrando em vigor a 12 de janeiro de 1951). Interessante é o
fato de que esse periodo serviu para solidificar a moderna compreensao dos direitos humanos e o
que se entende por vitimas e perpetradores, de uma maneira — as vezes contestada — que continua a

afetar a percepgao de tais direitos.

20. A excecdo digna de nota é a promulgacdo da Convencdo sobre a Nao-Aplicabilidade de Limitacoes
Estatutarias a Crimes de Guerra e Crimes contra a Humanidade, aberta para adesdes em 26 de
novembro de 1968, 754 U.N.T.S. 73 (entrada em vigor em 11 de novembro de 1970), assim como a
adocdo da Convencdo sobre a Supressdo e Punicdo do Crime de Apartheid de 30 de novembro de
1963, 1015 U.N.T.S. 243 (entrada em vigor em 18 de julho de 1976).

21. Ver R. G. Teitel, nota 18 supra, p. 81.

22. Existe até uma sugestao para a criacao de uma comissao de verdade permanente para explorar
conflitos internacionais, assim como “outros tipos de desmandos e problemas internacionais”,
particularmente o colonialismo e a divida do terceiro mundo. Ver T. Forsbert e T. Teivanen, “Past
Injustice in World World Politics Prospects of Truth-Commission-Like Global Institutions”, Crisis

Management Initiative, Helsinki, 2004, p. 26.
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23. Teitel declara que nesta fase da genealogia da justica transicional, a justica transicional é
generosamente aplicada ja que nao fica claro o “limiar minimo a partir do qual as inquirides
histéricas, psicoldgicas ou religiosas devem ser caracterizadas como busca de justica’”. Ver nota 18

supra, p. 89.

24. Embora Ruanda nédo tenha empreendido uma transicao negociada, a existéncia continuada de
uma oposicdo ativa, armada, nos paises vizinhos afeta as decisdes politicas tomadas em relagdo a

implementacdo de iniciativas de justica transicional.

25. Em outras palavras, a transicdo é ndo teleoldgica, e as medidas de justica aumentam as opcdes
em vez de solidificar o movimento de um pais numa direcdo determinada. Ver V. Nesiah, “Truth vs
Justice”, in Jeff Helsing e Julie Mertus, eds., Human Rights and Conflict, Nova York: US Institute of
Peace, 2005, p. 2. Segundo Thomas Carothers, a prépria idéia de “‘transicao” é confusa, a medida
que “muitos paises que os politicos e profissionais da ajuda insistem em chamar de ‘transicionais’

nao estdo numa transicdo para a democracia”. Ver nota 5 supra, p. 6.

26. Ou, em casos como os de Angola, Mogambique e Namibia, decidiram ndo aplicar nenhuma das

medidas de justica transicional (pelo menos num nivel oficial, governamental).

27. Muitos Estados africanos estdo lutando tanto para a construcdo de um Estado como para
promover a responsabilizacdo. Ja foi observado que a questdo de um Estado ocioso “‘ndo parece um
problema na Europa do sul ou na América Latina, as duas regides que serviram como base

experimental para a formacdo do paradigma da transicao”. Ver Carothers, nota 5 supra, p. 9.

28. 0 uso repetido de medidas de justica transicional pode aumentar o cinismo da populagdo sobre

sua utilidade. Agradecimentos a Pablo de Greiff por este ponto.
29. Orentlicher, Updated Set of Principles, nota 11 supra, no Principio 1.

30. Estas sugestdes preliminares nao explicam suficientemente os desafios enfrentados pela justica
transicional na Africa. Fora da Africa, os dois Estados que podem ter experiéncias similares sdo

Haiti e Timor-Leste.

31. Em particular, os processos aspiram mudar a “estrutura de recompensas” associada com varias
agodes, de modo que a existéncia de punicdo para uma agdo possa reduzir a probabilidade de sua

repeticdo. Ver Elster, nota 17 supra, p. 204.

32. Ver P. Seils, “A Promise Unfulfilled? The Special Prosecutor’s Office in Mexico”, junho de 2004,
p. 18, disponivel em <www.ictj.org>, acessado em 18 de agosto de 2006. No entanto, nos casos em
que a violéncia estd mais disseminada na comunidade, considerar esses “‘principais responsaveis”
como responsabilizaveis pode ndo ter muito sentido para as vitimas que continuam vendo seus

perpetradores soltos.

33. Ver Human Rights Watch, “Chad: The Victims of Hissene Habré Still Awaiting Justice”, 17, no.
10(A), julho de 2005. Ver também Human Rights Watch, “Ethiopian Dictator Mengistu Haile
Mariam’, 1999; Anistia Internacional, “Accountability Past and Present: Human Rights in
Transition,” abril de 1995.

34. Ver F. Borello, “A First Few Steps: A Long Road to a Just Peace in the Democratic Republic of the
Congo,” out. de 2004, pp. 20-26, disponivel em <www.ictj.org>, acessado em 18 de agosto de 2006. Ver

também Human Rights Watch, “Democratic Republic of Congo: Confronting Impunity”, jan. de 2004.
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35. Ver Human Rights Watch, “Making Justice Work: Restoration of the Legal System in Ituri,
DRC", set. de 2004. Ao processar individuos por crimes significativamente menores do que aqueles
pelos quais foram responsaveis, o sistema judicial em Ituri esta minando sua prépria credibilidade

e colocando em risco sua legitimidade”.

36. Ver S’Fiso Ngesi e Charles Villa Vicencio, “Rwanda: Balancing the Weight of History,” in Eric
Doxtader e Charles Villa-Vicencio, eds., Through Fire with Water, Rondebosch: Institute for Justice
and Reconciliation, 2002, pp. 19-23.

37. 0 sistema, mesmo falho, pode ser uma alternativa preferivel a detencdo sem julgamento, que é
de facto o que acontece.

38. Ver Anistia Internacional, “Sierra Leone: Ending Impunity — an Opportunity not to be Missed”,
julho de 2000.

39. Ralph Zacklin declara que é “impossivel” imaginar tribunais sendo instalados na Libéria, DRC
ou Costa do Marfim, a despeito da natureza abominavel das atrocidades cometidas, e a despeito do
fato de que o Acordo Arusha para Burundi e o acordo Linas-Marcoussis para a Costa do Marfim
pedirem responsabilizagdo judicial. Ver R. Zacklin, “The Failings of Ad Hoc International Tribunals,”

Journal of International Criminal Justice, ntmero 2, 2004, p. 545.

40. Dialogo Intercongolés, Resolucdo no. DIC/CPR/05, margo de 2005. Em relacdo ao programa de
justica criminal em Bunia, a Human Rights Watch ressaltou que um dos seus desafios é “a auséncia
no nivel governamental de uma politica clara para combater a impunidade”. Ver “Making Justice

Work”, nota 35 supra.

41. Ver International Center for Transitional Justice, “The Special Court for Sierra Leone: The First
Eighteen Months”, margo de 2004, disponivel em<www.ictj.org>, acessado em 18 de agosto de
2006. Ver também Z. Bangura, “'Sierra Leone: Ordinary Courts and the Special Court”, Open Society
Justice Initiative, fev. de 2005, p. 57.

42. Para mais sobre a Tribunal Penal Internacional, ver Estatuto de Roma, UN Doc. A/CONF.183/9,
1998 (entrado em vigor em 1 de julho de 2002).

43. Com relagdo ao Zimbabue, Brian Kagoro ressaltou que entre alguns grupos do Zimbabue, se o
Estado fosse processar um perpetrador, a comunidade a que pertencia esse perpetrador iria se sentir
alvo de regras injustas por parte do Estado distante. Em vez disso, prefere-se favorecer os meios
locais de responsabilizagdo, nos quais as comunidades determinam as sangdes adequadas para os

infratores.

44. Para mais sobre o desafio que pode resultar de uma citacdo do LRA junto ao TPI, ver Refugee
Law Project, “*Whose Justice: Perception of Uganda Amnesty Act 2000: Potential for Justice and

Reconciliation”, fev. de 2005.

45. Ver International Center for Transitional Justice and the Human Rights Center, *Forgotten Voices:
A Population-Based Survey on Attitudes about Peace and Justice in Northern Uganda”, julho de

2005, disponivel em <www.ictj.org >, acessado em 18 de agosto de 2006.

46. Ver “Report of the Secretary-General on The Rule of Law and Transitional Justice in Conflict
and Post Conflict Societies,” UN Doc. S/2004/616, 2004, em X1V, parag. 50. Ver também Hayner,
nota 13 supra.
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47. Ver Orentlicher, Updated Principles, nota 11 supra, Principios 6-13. Ver também “Report of the

Secretary General on The Rule of Law”, id. no parag. 51.

48. Para mais sobre o relacionamento entre a sociedade civil e as comissdes de verdade, ver
International Center for Transitional Justice, “Truth Commissions and NGOs: The Essential

Relationship,” abril de 2004, disponivel em <www.ictj.org>, acessado em 18 de agosto de 2006.

49. Ver Resolugao DIC/CPR/04, disponivel em <www.drcpeace.org/docs/finalreportl_1.pdf>,
acessado em 18 de agosto de 2006.

50. 0 TRC tem como tarefa um ambicioso conjunto de metas de 10 pontos, incluindo estabelecer a
verdade e a vigéncia da lei, inaugurar uma “‘nova consciéncia politica” e trazer a reconciliagdo. Ver
DIC/CPR/04, id. no parag. 6.

50. The TRC is tasked with a 10-point ambitious set of goals, including establishing truth and the
rule of law, birthing a “‘new political consciousness”, and bringing about reconciliation. See DIC/
CPR/04, id. at para. 6.

51. Ver A. Boraine, A Country Unmasked: Inside South Africa’s Truth and Reconciliation Commission,
Nova York: Oxford University Press, 2000, pp. 71-72.

52. Ver DIC/CPR/04, nota 49 supra, parag. 10.

53. Uma se¢do da lei prevé a indicagdo de mais 13 membros da comissdo, embora mesmo com isso 0s
partidos politicos mantenham o controle. As mudangas propostas na composi¢do da comissdo ndo

parecem ter chance de redimir a credibilidade da comissdo. Ver Borello, nota 34 supra, pp. 41-42.

54. Sierra Leone Truth and Reconciliation Commission, “*Witness to Truth: Final Report of the Truth

and Reconciliation Commission for Sierra Leone,” Vol. 2, Capitulo 2: “Reparations”, parag. 197.

55. Rosalind Shaw, “*Rethinking Truth and Reconciliation Commissions: Lessons from Sierra Leone”,
United States Institute for Peace, Special Report 130, fev. de 2005, p. 5.

56. No entanto, outros tém declarado que as vitimas de fato acabam vencendo, ja que seu
testemunho forcava um perpetrador (quase sempre) socialmente mais elevado a se apresentar
perante a NRC. Além disso, algumas pessoas acham que o ambiente formal, do tribunal, lhes da

poder.

57. Ver DIC/CPR/04, supra nota 49. Ver também Loi no. 04/018 du 30 Juillet 2004 portant
organization, attributions et fonctionnement de la commission verite et reconciliation, 1er Aout

2004, Artigo 41 (nos autos).

58. Em Serra Leoa, vale destacar uma versdo do relatério para criangas e outra em video colocada

a disposicdo de maneira relativamente rapida.

59. 0 TRC de Serra Leoa propds que fossem feitas versdes “populares” e “para criangas” do Relatério

Final, ambas em forma escrita. Eles também tinham uma versdo em video.

60. Este é muito diferente do relatério final da comissdo argentina, que foi um best-seller (embora
isso ndo signifique necessariamente que tenha sido amplamente lido). Obrigado a Priscilla Hayner

por esta observagao.

61. Nos casos em exame, apenas a Africa do Sul implementou um programa de reparagdes, cujos
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desafios sdo discutidos em detalhe a seguir. Serra Leoa propds um programa de reparacdes. Para

uma andlise detalhada dos programas de reparagdes, ver de Greiff, nota 15 supra.

62. Ver UN, “Basic Principles and Guidelines on the Right to a Remedy and Reparation for Victims
of Gross Violations of International Human Rights Law and Serious Violations of International
Humanitarian Law”, C.H.R. res. 2005/35, UN Doc. E/CN.4/2005/ L.10/Add.11, 19 de abril de 2005,
parag. 11.

63. Ver de Greiff, nota 15 supra.
64. Para mais sobre as importantes variaveis no projeto de programas de reparacao, ver Ibid.
65. No entanto, o TPI esta estudando um Fundo Mutuo para Vitimas.

66. Ver C. J. Colvin, “Overview of the Reparations Program in South Africa,” in de Greiff, nota 15
supra. Ver também A. Crawford-Pinnerup, “An Assessment of the Impact of the Urgent Interim
Reparations” in From Rhetoric to Responsibility: Making Reparations to the Survivors of Past
Political Violence in South Africa, Brandon Hamber e Thloki Mofokeng, eds., Johannesburg: Center

for the Study of Violence and Reconciliation, 2000.

67. 0 governo permitiu o pagamento de reparacdes finais num total de US$ 80 milhdes, muito
menos do que os US$ 400 milhdes que o TRC recomendou. Este pagamento baixo pode ter razdes

politicas que se sobrepdem a escassez de recursos.
68. Relatério Final do TRC de Serra Leoa, nota 54 supra, “‘Reparacdes”, parags. 57, 58.

69. No entanto, esta é a abordagem mais pragmatica as reparacdes num pais como Serra Leoa,
onde pedir medidas de reparagdo mais amplas (especialmente na forma de compensacdes em dinheiro)

nao seria realista e nunca viria a se realizar. Entrevista a Howard Varney, maio de 2005.

70. Por exemplo, uma vitima declarou perante o TRC, "0 que me deixa perplexo é que os perpetradores
recebem atencdo, e nés que somos vitimas fomos deixados de lado”. Para mais a respeito do
ressentimento das vitimas em relagdo aos perpetradores, ver Relatério Final do TRC de Serra Leoa,

nota 54 supra, “‘Reparacdes’”, parag. 38.
71. Ver Colvin, nota 66 supra.

72. Para mais sobre o Fundo Mutuo para as Vitimas, ver “Resolution on the Establishment of a
Fund for the Benefit of Victims of Crimes Within the Jurisdiction of the Court, and of the Families of
such Victims” (Resolution ICC-ASP/1/Res.6), adotada na terceira reunido plenaria, em 9 de setembro

de 2002, por consenso.

73. Em outras palavras (enquanto a real operagdo do Fundo ainda é obscura), existe a possibilidade
de que fora uma vila de pessoas que sofreram crimes de guerra, apenas umas poucas vitimas cujos
casos foram levados perante o TPI possam receber reparacdes. Nos ambientes pobres de recursos
dos quais os primeiros casos do TPI provavelmente irdo emergir — como Uganda, a Republica
Democratica do Congo ou o Sudédo — tal “privilégio” de algumas vitimas sobre outras poderia criar

ressentimentos.

74. Para mais sobre desafios previstos para o Fundo Mutuo, ver P. de Greiff e M. Wierda, “The Trust
Fund for Victims of the International Criminal Court: Between Possibilities and Constraints,” in The

Right to Reparation for Victims of Gross and Systematic Human Rights Violations, Marc Bossuyt,
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Paul Lemmens, Koen de Feyter e Stephan Parmentier, eds., Bruxelas: Intersentia, a ser langado.

75. Ver ONU, Relatério do Secretario Geral, pardg. 52. Vetting é uma parte de uma abordagem
multipla de estratégias de reforma institucional ampla que pode incluir, entre outras coisas,
transformar instituicdes antes repressoras e abusivas em instituicdes que respeitem a vigéncia da lei

e tratem cidaddos com dignidade, e rever a legislagdo repressora.

76. 0 foco na reforma do pessoal é melhor explicado por Alexander Mayer-Rieckh, “' Vetting,
Institutional Reform and Transitional Justice: An Operational Framework”, International Center for
Transitional Justice and UN Development Programme, a ser langado. Ver também ONU, Relatdrio

do Secretario Geral, pardg. 53.

77. Mayer-Rieckh fornece uma detalhada estratégia operacional para vetting, que inclui uma
estratégia de quatro enfoques, que consiste em avaliar a capacidade individual, a integridade

individual, a capacidade organizacional e a integridade organizacional. Id.

78. Relatério Final do TRC de Serra Leoa, nota 54 supra, “Findings”, parag. 49.
79. Ibid., em “Recommendations”, parags. 259-262.

80. Relatério Final do TRC de Serra Leoa, nota 54 supra, “Findings”, parag. 61.

81. Ver Mahmood Mamdani, “Amnesty or Impunity? A Preliminary Critique of the Report of the
Truth and Reconciliation Commission of South Africa (TRC)”, Diacritics 32:3-4, outono/inverno de
2002, p. 33.

82. Segundo Mahmood Mamdani, esta definicdo limitada de perpetradores vem da maneira estreita
com que foram definidas as “graves violacdes de direitos humanos” — neste ponto a Comisséo escolheu
focalizar os “‘conflitos do passado’ de uma maneira individualizada, a ponto da questdo do apartheid,
do crime contra a humanidade, ter sido reduzida a um pano de fundo contextual. Para mais a respeito

desta discussao, ver ibid., pp. 33-59.

83. Lei da Promogédo da Unidade Nacional e da Reconciliagdo, 1995, capitulo 1 (ix).
84. Ibid., Capitulo 1 (xix).

85. Mamdani, nota 81 supra, p. 38.

86. Numeros do projeto Global IDP, 2001, disponivel em www.idpproject.org. Ver também Banco
Mundial, “Greater Great Lakes Regional Strategy for Demobilization and Reintegration”, Relatério
No. 23869-AFR, 25 de margo de 2003, p. 2.

87. Jon Elster identifica quatro categorias de individuos que cometem infragdes: os que expedem
ordens, os que executam as ordens, os que agem como elos intermediarios entre as ordens e sua
execucao e aqueles que facilitam as infracdes. Ver nota 17 supra, p. 118. A determinacdo da gravidade
dos crimes cometidos por perpetradores — em outras palavras, o que constitui “ser o mentor” ou

“facilitador” — pode ser uma tarefa dificil devido em parte a sua natureza subjetiva.
88. Ibid., p. 99-115.

89. Ver “Cape Town Principles and Best Practices on the Recruitment of Children into the Armed
Forces and on Demobilization and Social Reintegration of Child Soldiers in Africa,” 27-30 de abril
de 1997.
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90. Ver carta datada de 31 de janeiro de 2001 do presidente do Conselho de Seguranca enderecada
ao Secretario Geral, ONU Doc. S/2001/95, declarando que seria “‘extremamente improvavel que

infratores juvenis comparecessem de fato perante a Corte Especial”.

91. Ver International Criminal Court, “President of Uganda refers situation concerning the Lord’s
Resistance Army (LRA) to the ICC”, Haia, 29 de janeiro de 2004. 0 LRA abduziu mais de 10 mil
criancgas. Ver Human Rights Watch, “Stolen Children: Abduction and Recruitment in Northern
Uganda”, 15, No.7(a), marco de 2003.

92. Ver IRIN, “Burundi: Demobilisation of child soldiers begins”’, 26 de janeiro de 2004. Sobre
criancas-soldados na Republica Democratica do Congo, ver Anistia Internacional, “*DRC: Children
at War”, AFR62/034/2003, 0 de setembro de 2003. Na Libéria, os organismos da ONU avaliam que

mais de 15 mil criancas foram usadas nos combates.

93. Para mais sobre o papel das companhias no conflito da Republica Democratica do Congo, ver
UN, “Final report of the Panel of Experts on the Illegal Exploitation of Natural Resources and
Other Forms of Wealth of the Democratic Republic of the Congo”, S/2002/1146, 16 de outubro de
2002.

94. Khulumani et al. v. Barclays National Bank Ltd. et al. Foi movido processo em Nova York contra
22 corporagdes que investiram na Africa do Sul do apartheid. Nunca antes foi solicitado que empresas
comparecessem perante o TRC, e a Africa do Sul ndo tem uma lei que possa responsabilizar
corporagdes por abusos de direitos humanos. O processo foi mais tarde arquivado devido a uma
garantia concedida pelo ministro da justica em favor do governo da Africa do Sul. Khulumani entrou
com um recurso. Entrevista a Marjorie Jobson, chefe do Gabinete de Khulumani, Johannesburg,
maio de 2005. Ver também Cohen, Milstein, Hausfeld e Toll, International Lawsuit Filed on Behalf
of Apartheid Victims, P.L.L.C., disponivel em <www.cmht.com/cases_cwapartheidl.php>e em <http:/

/khulumani.net/content/category/4/7/63>, acessado em 11 de setembro de 2006.
95. BBC News, “Rwanda Inquiry into French Role”, 1 de agosto de 2004.

96. Ver Special Court for Sierra Leone, The Prosecutor v. Sam Hinga Norman, Caso No. SCSL-03-
1, disponivel em <www.sc-sl.org/normanindictment.html>, acessado em 11 de setembro de 2006.

Ver também Relatério Final do TRC de Serra Leoa, “Findings”, nota 54 supra, parag. 332.

97. Ver, e.qg., ver International Federation for Human Rights, “Victims in the Balance Challenges

ahead for the International Criminal Tribunal for Rwanda”, No. 329/2, novembro de 2002, p. 16.

98. Mesmo entao, devido a precedentes histéricos, os defensores do regime de Jerry Rawlings, assim
como o Conselho Revolucionario das Forgas Armadas, sentiram-se alvo da NRC, e viram isso como

mais uma decisdo partidaria.

99. Por exemplo, em Gana, apés uma década de governo militar, uma constituicdo de 1992 favoravel
a uma anistia foi votada e passou a existir apos referendo, no interesse da “paz e da estabilidade.”
Por esta época, o governo militar ainda era poderoso. Estas medidas permanentes asseguraram que
pessoas como o ex-presidente Jerry Rawlings ndo seriam processadas. Ver Eric Darko, *Ghana NRC:
Looking Back and the Way Forward”, a ser lancado. Para mais razdes pelas quais anistias podem
ser empreendidas como uma escolha politica, ver Paul van Zyl, “Justice Without Punishment:
Guaranteeing Human Rights in Transitional Societies,” in Looking Back/Reaching Forward:

Reflections in the Truth and Reconciliation Commission of South Africa, Charles Villa-Vicencio e
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Wilhelm Verwoerd, eds., Cidade do Cabo: UCT Press, 2000, pp. 42-47; e Diba Majzub, “Peace or
Justice?” Amnesties and the International Criminal Court,” Melbourne Journal of International
Law 3, outubro de 2002, pp. 251-252.

100. Acordo de Paz de Lomé, Parte 3, Artigo IX.

101. UN, “Agreement between the United Nations and the Government of Sierra Leone on the
Establishment of a Special Court for Sierra Leone”, Artigo 1. De modo interessante, o TRC de Serra
Leoa concluiu, “A comunidade internacional sinalizou para os combatentes em futuras guerras que
nao se deve confiar em acordos de paz contendo clausulas de anistia e, ao fazer isto, minou a
legitimidade de iniciativas de paz nacionais e regionais como essas’. Ver Relatério Final do TRC de

Serra Leoa, nota 54 supra, “Executive Summary”, parag. 68.

102. Conversacdes com Madeline Fullard sobre o caso de Gideon Nieuwoudt (Ver Center for Studies
of Violence and Reconciliation, Press Release, 11 de fevereiro de 2004). Para mais sobre este caso, ver
U.S. Department of State, “South Africa: Country Practices on Human Rights Practices — 2004",
lancado pelo Bureau of Democracy, Human Rights and Labor, 28 de fevereiro de 2005, Secao 4,
disponivel em <www.state.gov/g/drl/rls/hrrpt/2004/41627.htm>, acessado em 11 de setembro de 2006.

103. Ver Borello, nota 34 supra, p. 43.
104. Lei de Anistia, 2000.

105. Ver Refugee Law Project, “*Whose Justice? Perceptions of Uganda’s Amnesty Act 2000: The

Potential For Conflict Resolution and Long-Term Reconciliation”, fevereiro de 2005, p. 5.
106. Lei de Anistia 2000, Parte 1T 3(1).
107. Ver “Forgotten Voices”, nota 45 supra, pp. 22-36.

108. Ver “Greater Great Lakes”, nota 86 supra, p. 13. Em Serra Leoa, tem-se afirmado que a
natureza incompleta da DDR, tanto em 1997 apds o Acordo de Abidjao como em 1998-1989,

contribuiram para o fracasso dos processos de paz.
109. Ibid., pp. 57-58.

110. Ver também Human Rights Watch, “Youth, Poverty and Blood: The Lethal Legacy of West
Africa’s Regional Warriors”, 17 no. 5A, marco de 2005, p. 4.

111. Ver “Greater Great Lakes”, nota 86 supra, p. 14.

112. Ver Peter Swarbrick, "DDRRR: Political Dynamics and Linkages” in Challenges of Peace
Implementation: The UN Mission in the Democratic Republic of the Congo, Mark Malan e Jodo

Gomes Porto, eds., Pretdria: Institute for Security Studies, novembro de 2003, pp. 166-167.

113. Embora exista uma distincdo entre “perpetradores’” de abusos de direitos humanos e “ex-
combatentes” (alguns dos quais podem ndo ter cometido abusos), ndo havendo informagao em

contrario, muitas vitimas podem combinar os dois conceitos.
114. Ver nota 54 supra, “Reparations”, parag. 37.
115. Ver nota 54 supra, “Reparations”, parag. 74.

116. Ver de Greiff, nota 2 supra.
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117. Pablo de Greiff afirma que mesmo que os julgamentos, busca de verdade, vetting e reparagdes
fossem todos executados com algum grau de sucesso, a sociedade ndo ficaria automaticamente

reconciliada. Id.

118. A questdo da lideranca moral é separada (embora relacionada) da questao do vetting discutida

anteriormente.

119. Ver Human Rights Watch, “*DR Congo: Army should not appoint war criminals”, 14 de janeiro
de 2005.

120. 0 antigo ministro da defesa, a quem o chefe Norman se reportava durante a guerra civil, é o

atual presidente de Serra Leoa.

121. Governo de Ruanda, “President Kagame Commends Rwanda-World Bank Relationship”, disponivel
em <www.gov.rw/government/071602.html>, acessado em 11 de setembro de 2006. O presidente do

Banco Mundial declarou “‘Para parar com a raiva e o rancor, é preciso construir esperanca’.

122. Para uma discussdo mais longa sobre essas duas dimensdes de reconciliacdo, assim como sobre
os desafios que surgem quando se confunde uma com a outra, ver Tristan Anne Borer, “Reconciling
South Africa or South Africans? Cautionary Notes from the TRC”, African Studies Quarterly 8:1,
outono de 2004. Para um tratamento mais amplo do assunto e das varias maneiras pelas quais ele

pode ser entendido, ver de Greiff, nota 2 supra.

123. As duas dimensdes da reconciliagdo podem contribuir uma com a outra de maneiras dbvias. A
reconciliacdo nacional/politica e o constitucionalismo podem dar ensejo a reconciliacdo interpessoal,
mas o pré-requisito de uma reconciliacdo politica nesses moldes nao é que os individuos no espaco
politico gostem uns dos outros e se reconciliem, mas que seus relacionamentos sejam mediados por
leis aplicaveis de modo uniforme. Borer faz uma importante recomendacdo a respeito de os processos

serem explicitos e deixarem claro que tipo de reconciliagdo eles objetivam, para evitar confusao.
124. Borer, nota 122 supra, p. 32.
125. Ver Shaw, nota 55 supra.

126. Em outras palavras, é possivel que partes da populacdo tenham entendido a reconciliacao
promovida pela comissdo nacional da verdade no nivel interpessoal, e achado que ela foi incapaz de

atender as suas expectativas, ou mesmo que foi contraria as suas praticas culturais.

127. Ver Alcinda Honwana, Children of War: Understanding War and War Cleansing in Mozambique
and Angola,” in Civilians in War, Simon Chesterman, ed., Boulder, Colo.: Lynne Rienner Publishers,
2001. Ver também Alcinda Honwana, “'Sealing the Past, Facing the Future: Trauma Healing in Rural
Mozambique,” in Jeremy Armon, Dylan Hendrickson e Alex Vines, eds., The Mozambican Peace

Process in Perspective, Accord Series, Londres: Conciliation Resources, 1998.

128. Ver Paul Conway, “Truth and Reconciliation: The Road Not Taken in Namibia,”” Online Journal
of Peace and Conflict Resolution, 5.1, verdo de 2003, pp. 66-76.

129. Ver “Truth Commissions and Transitional Justice: A Short Guide”, Anistia Internacional, Segéo

Holandesa, setembro de 2003, p. 9.

130. Isso nao deve fazer supor que as recentes iniciativas de justica transicional em paises como o

Haiti ou Timor-Leste tenham sido mais bem-sucedidas do que as analisadas aqui.
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131. Existem muitos outros problemas com a justica internacional, dos quais a justica transicional
é um subconjunto, que obviamente tém influéncia significativa na maneira pela qual a justica
transicional é implementada na Africa. O problema mais amplo é que a justica nos pafses pobres
fica as vezes refém do financiamento e da politica internacional. Ver Charles T. Call, “Is Transitional
Justice Really Just?” Brown Journal of World Affairs XI1:1, verdo/outono de 2004. Também ¢é
importante assinalar que a discussao sobre o “Estado fraco’” ndo confina a responsabilidade por
essa condicdo apenas ao Estado. E possivel que um Estado seja fraco devido a muitas acdes, incluindo
as de terceiros, como as empresas multinacionais. Agradecimentos a Yasmin Sooka por esta

observagao.

132. Ver Chabal, nota 6 supra, pp. 5-6.
133. Ibid., pp. 14, 136.

134. Ver de Greiff, nota 2 supra.

135. Parece que paises e lideres querem a responsabilizacao, nem que seja pelo simples fato de que
ela aumenta sua legitimidade e respeitabilidade no nivel internacional. Por outro lado, eles ndo se
dispdem a pagar o preco de processos significativos, pois razdes como falta de recursos econémicos,
de vontade politica e de infra-estrutura adequada para auxiliar a reforma sado todas muito comuns,
como sao comuns também processos cuja autenticidade é questionavel, devido a culpabilidade dos
que estao envolvidos na elaboracdo e implementacdo das estratégias de responsabilizacdo. Chabal,
nota 6 supra, p. 37. Existem varios motivos para isso, um dos quais é obter acesso a fundos
internacionais. Afinal, os governos ndo costumam prestar contas de seu histdrico de direitos humanos.
Ver também Jack Snyder e Leslie Vinjamuri, “Trials and Errors: Principle and Pragmatism in
Strategies of International Justice”, International Security Vol. 28, N. 3, verdo 03/04, pp. 33, 42.

136. Dominique Bangoura, “*National Conferences: The Only means for Overcoming Crises”, African
Geopolitics 17 (inverno de 2004-2005).

137. Ver Manby, nota 6 supra, p. 1024.

138. Os envolvidos na justica transicional ndo podem escapar do fato de que a infra-estrutura do
Estado é crucial para o sucesso de seu trabalho. Com um argumento similar ao utilizado no
desenvolvimento em relagdo a “armadilha de pobreza” — um limiar abaixo do qual os paises ndo
podem mais obter vantagens do comércio ou do investimento devido a doengas, baixas poupanca e
pobreza —, pode-se achar uma analogia em paises pds-conflito quanto a justica transicional. Abaixo
de um certo minimo institucional (que pode ser concebido como um grau de institucionalizagdo
correspondente as condicdes vigentes nos paises em que a justica transicional foi estabelecida pela
primeira vez, embora sua natureza precisa seja uma questdo de pesquisa empirica, além do escopo
deste artigo), as medidas de justica transicional podem ser implementadas, mas nao se pode esperar
que produzam os resultados desejados. Acima deste minimo, no entanto, elas sdo capazes de contribuir
de maneira sustentada para estabelecer a vigéncia da lei e da justica, como se imagina na teoria. De
modo similar ao que ocorre para o desenvolvimento, abaixo de um certo minimo a comunidade
internacional pode ser vista como tendo responsabilidade de ajudar o pais a sair da armadilha
investindo em infra-estrutura basica e legal, assegurando que os salarios da policia sejam pagos em
dia etc. Obrigado a Roger Duthie por assinalar este paralelo. Para ler mais sobre armadilhas da
pobreza, ver Millennium Project, “Investing in Development: A Practical Guide to Achieving the
Millennium Development Goals”, UNDP: Nova York, 2005, pp. 32-43.
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139. Ver Snyder, nota 135 supra, p. 12.
140. Ibid, p. 25.

141. Isso nado deve ser tomado como se fosse um apoio a abordagem de Mogambique, mas como
uma ampliacdo do conjunto de alternativas a serem exploradas nas transicdes. Para mais sobre
varias iniciativas locais e sua potencial contribuicdo para a reconciliacdo, ver Roger Duthie,

“Transitional Justice at the Local Level”, manuscrito.
142. Obrigado a Roger Duthie por este ponto.

143. Ver a colecao de livros editados pela académica argentina Elizabeth Jelin para o projeto do
Conselho de Pesquisa de Ciéncias Sociais sobre Memoria Coletiva e Repressao no Cone Sul, disponivel

em <www.ssrc.org/fellowships/coll_mem/memory_volumes.page>, acessado em 11 de setembro de 2006.

144. Embora essas abordagens nao dependam de instituicdo estatal, elas podem requerer uma infra-
estrutura basica que proteja a liberdade de expressdo Podem também beneficiar-se das politicas

publicas que tornam os recursos disponiveis para artistas e para a sociedade civil.

145. Ver Valmont Layne, “The District Six Museum?”, in Transitional Justice and Human Security, in
Alex Boraine e Sue Valentine, eds., Cidade do Cabo: International Center for Transitional Justice

and Japanese International Development Agency, 2006.

146. Isso nao implica que medidas culturais sejam necessariamente parciais e isentas de aspectos
politicos. Ver Bickford, Louis, “*Memory, Museums, and Memorials: Building a New Future”, in
Transitional Justice and Human Security, id.; e Ksenija Bilbija, Jo Ellen Fair, Cynthia E. Milton e
Leigh A. Payne, eds., The Art of Truth-Telling about Authoritarian Rule, Madison: University of
Wisconsin Press, 2005.

147. Ver Tshiyeme, supra nota 6.

148. Lei de Constituicdo da Unido Africana, adotado em 11 de julho de 2000 Artigo 4(h); Protocolo do
Estabelecimento do Conselho de Paz e Segurancga da Unido Africana, adotado pela 1* Sessdo Ordinaria
da Assembléia da Unido Africana, Durban, 9 de julho de 2002, Artigo 7(e); Nova Parceria para o
Desenvolvimento da Africa, adotada pelo 37a Cupula da OUAS em julho de 2001, parag. 74; Declaracéo
Solene da CSSDCA, adotada pela trigésima sexta Sessdo Ordinaria da Assembléia de Chefes de Estado
e de Governo da OUA, Lomé, Togo, julho de 2000, AHG/Decl.4 (XXXVI) 2000. Ver especialmente os

itens (k) no subtitulo “'seguranca” e (1) no subtitulo “‘estabilidade”, depois do Plano de Acdo.
149. Ver Manby, nota 6 supra, pp. 1005-1011.

150. Tomar medidas que parecam corrigir causas basicas empreendendo uma variedade de processos
publicos que acabam néao corrigindo de fato essas causas pode ser problematico: os processos de paz
tém ficado conhecidos por fazer o tiro sair pela culatra, e levar os paises em transicdes a viver novos

ciclos de repressao e abuso.

151. Tais pressupostos sdo subjacentes, por exemplo, aos baixos padrdes de financiamento

internacional para esses mecanismos, a sucessdo de iniciativas etc.
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RESUMO

Nove paises insulares compdem a Commonwealth no Pacifico - Fiji, Kiribati, Nauru, Papua
Nova Guiné, Samoa, Ilhas Salomao, Tonga, Tuvalu e Vanuatu. Na regido, questoes sobre
policiamento e reformas profundas da policia — assim como questoes de direitos humanos
— sdo prioridades dos governos. O policiamento nesta regido tem que lidar com obstdculos
como as grandes distAncias geogréficas dentro dos paises, com freqiiéncia espalhados por
vérias ilhas, suas sociedades heterogéneas, o crime violento e as crises politicas esporddicas.
A policia precisa ser equipada para enfrentar essa mirfade de desafios e dar apoio a
democracia e aos direitos humanos. Este artigo procura encontrar maneiras de fortalecer o
policiamento democrdtico nos paises da Commonwealth no Pacifico, examinando a
responsabilizagio da policia em particular. Destaca também as estruturas legais ¢ os
processos € mecanismos institucionais j4 disponiveis para reconhecer a responsabilidade da
policia - Esses mecanismos sio um elemento-chave do policiamento democritico. Com
foco principal nessa responsabilizacio da policia, o objetivo desse artigo ¢ descrever como
o policiamento democritico estd assentado nos paises da regido e, ainda, mostrar

estratégias para consolidar o policiamento democritico.

Original em inglés. Traduzido por Luis Reyes Gil.
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Responsabilizagio — Direitos Humanos - Policiamento Democritico
Este artigo é publicado sob a licenca de creative commons.
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FORTALECENDO O POLICIAMENTO
DEMOCRATICO E A RESPONSABILIZAGCAO
NA COMMONWEALTH DO PACIFICO

Devika Prasad

Introdugao

Nove paises ilhéus compoéem a Commonwealth no Pacitico — Fiji, Kiribati,
Nauru, Papua Nova Guiné, Samoa, Ilhas Salomao, Tonga, Tuvalu e Vanuatu.
Na regido, as questdes relativas ao policiamento e, notavelmente, a reforma da
policia sio prioridades-chave dos governos, além de preocupagbes no Ambito
dos direitos humanos. O policiamento ¢ uma fungao central e vital do Estado,
que assume o dever de assegurar um clima de seguranga e prote¢ao. O
policiamento nesta regido particular tem de superar obstdculos como as grandes
distdncias geograficas dentro dos paises, com freqiiéncia espalhados por virias
ilhas, suas sociedades heterogéneas, os crimes violentos e as crises politicas
esporddicas. A policia precisa estar equipada para enfrentar essa mirfade de
desafios e dar sustentagio a democracia e aos direitos humanos.

O tnico policiamento legitimo ¢ aquele que ajuda a criar um ambiente
livre do medo e que conduza ao respeito pelos direitos humanos, particularmente
daquelas pessoas que promovem atividades politicas, uma vez que a liberdade
politica é a marca da democracia. Infelizmente, as histérias pés-independéncia
de muitos paises do Pacifico demonstram que a policia nem sempre é imparcial
e respeitadora dos direitos humanos. Orgaos policiais em vdrios desses paises
tém desempenhado um papel central em violentos Golpes de Estado, no
prolongamento de conflitos internos e na supressio da democracia. Essas
experiéncias tém levado a amplas iniciativas de reforma da policia na

Ver as notas deste texto a partir da pdgina 134.
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Commonwealth no Pacifico, algumas delas lideradas por agéncias patrocinadoras
internacionais e outras por governos nacionais. Desse modo, a regiao oferece
nio apenas exemplos de problemas de policiamento, mas também idéias sobre
a reforma da policia.

Nagoes democrdticas precisam de policiamento democrdtico. As iniciativas
de reforma da policia adotadas ao longo do Pacifico sao tremendamente
encorajadoras e definem um precedente muitissimo importante para o
fortalecimento do governo e da democracia na regiao. Todavia, defender reformas
da policia sustentdveis requer que se passe de um policiamento ligado ao “regime”
aum policiamento “democritico”. O policiamento ligado ao regime, implantado
como ferramenta do dominio colonial em muitos paises da Commonwealth,
caracteriza-se pelo fato de a policia responder predominantemente ao regime
no poder e nio ao povo, de controlar mais do que proteger as pessoas, e de,
como regra, permanecer fora da comunidade. Em contraste, o policiamento
democrdtico baseia-se numa abordagem alicer¢ada em principios de
responsabiliza¢do, transparéncia, participacio, respeito pela diversidade e defesa
dos direitos individuais e de grupo. O policiamento democrético nio sé protege
institui¢des democrdticas e d4 apoio a um ambiente onde os direitos e atividades
democriticos podem florescer, mas também incorpora valores democriticos
em seus proprios processos e estruturas institucionais. As iniciativas de reforma
da policia em andamento no Pacifico estao, de certo modo, democratizando a
policia a partir de dentro. Contudo, talvez seja necessdrio um impulso maior
para estabelecer a prote¢iao dos direitos democraticos e humanos como uma
prética central do policiamento.

Este artigo procura meios de fortalecer o policiamento democritico nos
paises da Commonwealth no Pacifico, na medida em que enfoca a
responsabiliza¢do da policia em particular. Serao ainda destacadas as estruturas
legais, e os processos e mecanismos institucionais ji existentes para reconhecer
a responsabilidade da policia — um elemento-chave do policiamento
democritico. Com a informacao disponivel e a andlise desenvolvida, este artigo
descreve, por fim, em que medida o policiamento democritico estd arraigado
nos paises da regiao e, também, propde estratégias para melhor consolidar o
policiamento democritico.

Problemas do policiamento

Os desatios para alicercar o policiamento democritico na regiao sio complexos
e considerdveis. Muitos dos paises da Commonwealth no Pacifico estao lidando
com crime e violéncia cronicos, alimentados pela ampla circulagiao de pequenas
armas ilegais. Muitos, ainda, tiveram turbulentas histérias politicas pds-
independéncia. Vejamos um panorama superficial: Fiji experimentou trés golpes
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de Estado desde o fim da década de 1980; o governo das Ilhas Salomao foi
derrubado em 2000 por uma policia para-militar que atuou junto com grupos
armados; crimes violentos e um governo precdrio endémico afligem Papua Nova
Guiné; a estabilidade da democracia em Vanuatu vé-se repetidamente afetada
por aliangas politicas cambiantes; e a democracia ainda precisa criar raizes em
Tonga. Por toda a regido, o governo e as institui¢ées de controle sao fracos,
enquanto o setor de seguranga tende a ser poderoso e altamente militarizado, o
que resulta em democracias frigeis, propensas a crises. De modo alarmante,
durante os periodos mais turbulentos nas Ilhas Fiji e Salomao, os civis foram
em larga medida abandonados e deixados a prépria sorte, padecendo
constantemente da auséncia de qualquer coisa que se assemelhasse a uma
prote¢ao policial. Nas Ilhas Salomio em particular, apdés o golpe de 2000, a
policia se desintegrou como organizagio operante e os membros da policia
foram atraidos em diferentes dire¢oes — os policiais ou se revelaram tendenciosos,
ou foram cooptados para a militAncia movida por questdes étnicas, ou
simplesmente ficaram incapazes de agir. O ambiente pesado fazia com que os
membros da policia nio pudessem promover investigagdes em territério
controlado por um grupo étnico rival, ou simplesmente nao agissem como
deveriam por medo de represilias. A organizagao policial de Papua Nova Guiné,
denominada Royal Papua New Guinea Constabulary (RPNGC), vérias vezes
ficou em evidéncia nos tdltimos cinco anos devido a incidentes e acusacoes de
brutalidade, uso excessivo de forga letal e acobertamentos de provas que levaram
a impunidade de seus membros. De modo preocupante, grande parte da
brutalidade policial em Papua Nova Guiné parece ter lugar no decorrer do
trabalho policial de rotina, como consta de relatérios de observadores
internacionais e de organizag¢des de direitos humanos.

Iniciativas de reforma da policia

Além de apresentar graves problemas de policiamento, os paises da
Commonwealth no Pacifico também dao ligbes sobre a reforma da policia.
Existem vdrios projetos de reforma da policia em andamento hoje, alguns
restritos a paises, e outros de Ambito regional. Muitos dos programas de reforma
recebem assisténcia de entidades internacionais, particularmente dos governos
da Austrélia e da Nova Zelandia, embora haja também iniciativas domésticas
especificas. Seja como programas conduzidos por patrocinadores externos ou
como iniciativas de governos nacionais, as reformas da policia usualmente sao
incluidas como um dos aspectos de um programa de reforma mais amplo, de
alcance setorial, e com freqiiéncia associados a reforma do judicidrio ou a
organismos-chave de supervisao do governo como o Ombudsman ou o Ouvidor-
Geral. A agenda para a reforma da policia na regido inclui, entre outras coisas,
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a substitui¢do de leis ja ultrapassadas sobre a agao policial por uma legislagao
que proporcione uma base sauddvel para um policiamento democrético
moderno; a reestruturagio organizacional para tornar a policia menos militarista
e hierarquizada; a remodelagao do curriculo de treinamento de modo que reflita
novas exigéncias de competéncias e padroes de direitos humanos; e a oferta de
tecnologia aos quadros policiais para que possam incrementar seu desempenho.
Como sempre, essas iniciativas de reforma devem ser sustentadas pela garantia
de uma responsabilizagao cada vez maior — tanto internamente nas organizagoes
policiais, como por meios externos.

Aspectos praticos do policiamento democritico

Os programas de reforma em andamento estdo contribuindo para trazer
elementos de policiamento democritico para as organiza¢des policiais do
Pacifico. O policiamento democritico é tanto um processo — a maneira pela
qual a policia faz seu trabalho — como um resultado. Os valores democriticos
da Commonwealth proporcionam uma sauddvel estrutura para isso.

Uma organizacio policial “democritica” deve:’

* ser responsabilizdvel perante a lei, em vez de constituir-se como lei. A
policia, como todos os érgaos e empregadores governamentais, deve agir
dentro da lei do pais e dentro das leis e padroes internacionais, incluindo
as obriga¢oes de direitos humanos. Membros da policia que infringem a
lei devem arcar com as conseqiiéncias, tanto internamente através dos
sistemas disciplinares das organizag¢ées policiais, como externamente,
através do sistema criminal da justiga..

ser responsabilizdvel perante as estruturas democrdticas governamentais.
A policia é um érgao do governo, e deve prestar contas ao governo por
sua adesiao a politica governamental e pelo uso dos recursos
governamentais. No entanto, espera-se que a policia permaneca
politicamente neutra e que faga cumprir a lei sem parcialidades. Ela
deve permanecer responsabilizdvel em primeiro lugar perante a lei do

pais, e nio meramente perante a fac¢ao politica que detém o poder.

ser transparente em suas atividades. A responsabiliza¢o ¢ facilitada por
uma maior transparéncia. Num sistema democritico, a maior parte da
atividade da policia deve ficar aberta a fiscalizagao e ser regularmente
reportada a organismos externos a ela. Essa transparéncia aplica-se a
informagao sobre o comportamento de membros individuais da policia e
também 2 atuagio da organizagio policial como um todo.
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e dar prioridade operacional 4 prote¢ao da seguranga e dos direitos de
individuos e grupos privados. Os policiais devem ser responsabilizdveis
perante as pessoas, € N0 apenas perante o governo, por suas decisoes,
agoes e desempenho. Os policiais devem ser ser receptivos as necessidades
de membros individuais da comunidade — especialmente das pessoas
vulnerdveis — ao invés de ser receptiva meramente a ordens emitidas
pelo governo.

* proteger os direitos humanos, especialmente aqueles exigidos para o
exercicio de atividades politicas irrestritas e caracteristicas da democracia.
O policiamento democrdtico implica policiar de modo a apoiar e respeitar
os direitos humanos e priorizar a prote¢ao da vida e da dignidade do
individuo. Também requer que a policia faga um esforgo especial para
proteger as liberdades caracteristicas de uma democracia — liberdade de
expressao, liberdade de associagdo, reunido e movimentagio, de nao ser
arbitrariamente preso, detido e exilado, e ainda a imparcialidade na
administra¢io da lei. Priorizar a prote¢ao dos direitos humanos no trabalho
policial exige o exercicio habilidoso do arbitrio por parte do policial
profissional.

* manter altos padrdes de conduta profissional, e fornecer um servigo de
alta qualidade. Policiais sao profissionais, com imensos poderes, sobre os
quais o publico deposita muita confianca. Neste sentido, o comportamento
do policial deve ser governado por um rigido cédigo profissional de ética
e conduta, em relagao ao qual ele possa ser considerado responsavel
segundo a maneira como se conduz. Ao mesmo tempo, os policiais sao
parte de uma organizagio prestadora de servico. Devem prestar seus
servigos 2 comunidade com o nivel de qualidade mais elevado possivel,
além de deverem ser responsabilizados pelos resultados que obtém.

* ser representativa das comunidades que atende. As organizagdes policiais,
que refletem as populagdes que servem, sio capazes de atender melhor as
necessidades dessas populagbes, e de conquistar a confianga de grupos
marginais e vulnerdveis, que s3o os que mais precisam de sua prote¢io. O
recrutamento feito pela policia deve objetivar a criagao de uma instituigao
policial mais representativa e diversificada, especialmente nos locais em
que as comunidades so heterogéneas.

Um elemento crucial para fortalecer o policiamento democritico é o principio

de que a policia deve ser responsabilizdvel: nao apenas por parte do governo, mas

por parte de uma rede mais ampla de érgios e organizagoes, que trabalhem na

defesa dos interesses das pessoas dentro de um contexto de direitos humanos.

Um sistema eficaz de responsabilizacio da policia — alinhado com os sistemas de
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pesos e contrapesos que moldam os sistemas democréticos de governo — ¢ o que
se caracteriza por niveis multiplos de responsabilizagao. Na maioria das vezes, a
responsabilizagio voltada para organizagdes policiais vem de quatro fontes:

* controle governamental (ou ‘estatal’). Os trés poderes do governo —
legislativo, judicidrio e executivo — estabelecem a arquitetura bésica para
a responsabilizagio da policia numa democracia. Na verdade, nos paises
da Commonwealth, os lideres da policia respondem diretamente a
representantes publicos eleitos no poder executivo, por exemplo ministros
responsdveis pela policia. Os chefes da policia costumam ser convocados
a presenca de deputados e senadores para prestar depoimentos. Nos lugares
em que existe um judicidrio forte e independente, é possivel mover
processos contra a policia em tribunais, que podem resultar em nova
jurisprudéncia, em guia de procedimentos sobre questdes de
responsabiliza¢io, ou em canais adicionais para efetuar reparagoes.

controle externo independente. A natureza complexa do policiamento e os
amplos poderes concedidos a policia impdem a implantagio de controles
adicionais. Em qualquer democracia, a existéncia de pelo menos um organismo
de supervisao civil independente é muito importante para estender a
responsabilizagdo da policia aqueles circulos fora dela e do governo. Institui¢oes
como as Comissoes de Direitos Humanos, Ombudsmen e organismos publicos
de recebimento de reclamag¢bes podem desempenhar um papel valioso na
inspec¢ao da policia e na limita¢ao do abuso do poder por parte dela.

* controle interno. O controle interno na organiza¢io policial, na forma de
sistemas disciplinares, de treinamento e de supervisao, e sistemas adequados
de registro de dados sobre desempenho ou crime sio necessrios em
qualquer organizacio policial. O desafio em muitas jurisdi¢des da
Commonwealth é que as politicas e procedimentos internos simplesmente
nao siao implementados de modo adequado, ou, em alguns casos, nem
chegam a ser implementados.

controle social ou “responsabilizagao social”. Numa democracia, os
policiais sao publicamente considerados responsabilizdveis pela midia,
assim como por individuos e por uma variedade de grupos (como as vitimas
de crimes, organiza¢bes de negécios, grupos civicos locais ou associagdes
de bairro). Desse modo, o papel de responsabilizar a policia nao é deixado
meramente as institui¢des democrdticas que representam o povo: as
préprias pessoas comuns desempenham um papel ativo no sistema de
responsabiliza¢io. Existe apenas um nimero reduzido de institui¢oes que
facilitam esse tipo de responsabilizagio na Commonwealth. Mais
exatamente, espera-se que a policia e as comunidades negociem arranjos
adequados e diversificados.
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Responsabilizagao da policia na regiao

Os organismos policiais dos paises da Commonwealth no Pacifico sao forgas
centralizadas; todos eles sao constitucionalmente estabelecidos e governados
por leis especificas sobre a acao policial. Ainda, todos sao dirigidos por um
Comissario de Policia que, por sua vez, reporta-se a um determinado Ministro
responsdvel pela policia. Um dado importante é que o Comissario de Policia ¢
responsdvel pelas questdes cotidianas administrativas, operacionais e financeiras.
Somente em Tonga isso nao ocorre — a Segao 8 do Estatuo Policial de Tonga
confere 0 “comando, superintendéncia e dire¢ao” da policia a0 Ministro da
Policia, “que pode delegar ao Superintendente da Policia o exercicio desta
responsabilidade em seu nome”.” Neste caso, o Ministro fica responsédvel perante
o conselho de ministros. Na maior parte das vezes, os organismos policiais
desta regiao ficam sob a esfera de agao dos ministros dos Assuntos Internos, da
Seguranga Interna, ou nos casos das Ilhas Salomao e de Tonga, de um Ministro
da Policia especifico.

Estruturas legais da responsabilizacio

A necessidade de que a policia seja responsabilizdvel ¢ claramente reconhecida
pela legislacao internacional. Numerosas declara¢des e tratados das Nagoes
Unidas tém definido normas de responsabiliza¢do e estas se refletem nos padroes
regionais e domésticos da Commonwealth. Os paises da Commonwealth no
Pacifico sao todos membros das Nagdes Unidas e, portanto, reconhecem o
sistema de leis e padrdes internacionais das Nag¢des Unidas junto com as
declaragdes e comunicados da prépria. Embora o Pacifico nio tenha padroes
regionais diretamente associados a responsabiliza¢ao da policia, uma organizagao
regional chamada Pacific Islands Forum, que busca incrementar a coopera¢io
entre Estados-membros, quase todos também parte da Commonwealth, tem
produzido declara¢des como férum para fortalecer a governabilidade e a
seguranga regionais, com implicagbes para o policiamento.

Embora os instrumentos internacionais sejam uma referéncia significativa
para o policiamento democrdtico, na prética didria as Constitui¢des nacionais,
as leis especificas sobre a acdo policial e outras normas relevantes sio mais
imediatamente pertinentes a conduta de policiais individuais e organizagoes
policiais como um todo. Em toda a Commonwealth, as Constituigdes sao a lei
suprema, definem a estrutura dos Estados e refletem aspiragdes nacionais.
Notavelmente, por toda a regido, os policiais, por meio do Comissario de Policia,
geralmente dispdem de autonomia operacional assegurada pela Constituicio
(Tonga ¢ uma exce¢ao). A lei especifica sobre a a¢io da policia e as normas de
apoio ( tais como regras ou regulamentos de Policia) definem os objetivos do
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policiamento, criam a estrutura e a hierarquia da organizag¢ao policial, assim
como estabelecem as fungdes e os poderes da policia. Desse modo, é vital que a
legislagao nacional estabeleca um alicerce sauddvel e firme de responsabiliza¢ao
a fim de enraizar domesticamente o policiamento democritico.

Padroes internacionais da Commomuwealth
e da regiao do Pacifico

Virias convengoes e padroes das Nagoes Unidas fornecem principios claros
para moderar a conduta dos quadros policiais, colocando obrigagoes legais
especificas para os funciondrios responsdveis pelo cumprimento da lei,
proporcionando canais para responsabilizagiao e reparagdo, e orientando o
exercicio de poderes policiais dificeis, como o uso da forca. Infelizmente,
os governos da Commonwealth no Pacifico nao tém exibido um bom histérico
no que se refere a assinatura de tratados internacionais sobre direitos
humanos, o que significa, em grande medida, que nao adotaram padroes
internacionais na prética doméstica.> A Commonwealth, como expresso nos
documentos desde a Declara¢ao Harare de 1991 (a mais significativa das
declaragoes da Commonwealth, ji que a condigao de membro da
Commonwealth exige que os paises se atenham a esta declaragao), estd
comprometida a desenvolver institui¢des democrdticas que respeitem a
preponderincia das leis e dos principios do bom governo. O policiamento
democrdtico é uma dessas institui¢des. As declaragdes regionais existentes —
todas elas provenientes do Férum das Ilhas do Pacifico— nao se referem a
responsabilizagao ou aos padrées de direitos humanos, seu foco estd
principalmente na facilita¢ao do cumprimento da lei cooperativo,
transnacional.

Estrutura constitucional relativa a policia

A maioria das Constitui¢oes da regiao sofreu emendas indmeras vezes, devido a
tensdes politicas ou crises, ou a introdu¢io de novos Estados nas federagoes em
expansao. Por exemplo, a Constituicao de Fiji foi significativamente emendada
em 1997, e a Constituigao das Ilhas Salomao estd presentemente sofrendo uma
profunda revisao.

Um aspecto relevante é que as Constitui¢oes estabelecem, em sua redagio
atual, moldes para a responsabiliza¢io — feitos tanto de processos como de
estruturas — que se aplicam diretamente a policia. Além de estabelecer
mecanismos especificos de responsabiliza¢do, as disposi¢des constitucionais
também orientam processos importantes, como a escolha do chefe de policia, a
atribui¢io de responsabilidade por certas agoes disciplinares e a defini¢ao de
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garantias legais e de direitos que devem ser respeitados pela policia. E
extremamente importante que os direitos humanos sejam constitucionalmente
protegidos e que as instituigdes de supervisio independentes — como comissdes
de direitos humanos e escritérios de Ombudsmen — possuam uma base
constitucional, j& que as Constitui¢bes sao mais dificeis de emendar do que a
legislagao normal.

Direitos e liberdades fundamentais

As Constituigbes desta regiao garantem direitos e liberdades fundamentais
e exigem que sejam protegidos por todos os érgaos do Estado. Naquilo que
se refere ao exercicio de poderes policiais, em Fiji, Papua Nova Guiné,
Vanuatu, Kiribati e Tuvalu, a Constitui¢ao inclui os direitos a vida, a
liberdade pessoal, a prote¢ao contra tratamento desumano e a protegio da
lei como direitos fundamentais, entre outros. Notavelmente, no interesse
de um sistema de justiga criminal homogéneo, o direito de assegurar a
protecao da lei instaura principios internacionalmente aceitos de julgamento
justo, como a presungao de inocéncia até que se prove a culpa, o direito a
uma defesa adequada, e procedimentos justos e imparciais. As Constituigdes
de Fiji, Papua Nova Guiné, Ilhas Salomao e Kiribati contém uma segao
especifica sobre os direitos de pessoas indiciadas ou detidas, que inclui
aquelas diretrizes tao necessdrias a oficiais responsdveis pelo cumprimento
da lei, como a de informar as pessoas sobre as razdes de sua deten¢io,
esclarecer que serdo prontamente libertadas se nio houver incriminagio,
permitir acesso a um advogado de sua escolha e oferecer tratamento digno
e respeitoso. A liberdade de nio ser arbitrariamente procurado e preso
também ¢ assegurada pela maioria das Constitui¢des. Estes tipos de
salvaguardas constitucionais promovem o direcionamento da policia para a
pratica do policiamento democrético.

Leis que regulam a agao policial

Muitas das leis que regulam a agdo policial na regido estao sendo revistas,
como parte dos programas de reforma legal levados a cabo por organismos
internacionais. Essa reforma ¢ inteiramente necessaria, jd que as leis vigentes
mantém aspectos coloniais e fortemente militaristas. O conceito de
policiamento democrdtico implica uma abordagem baseada em normas e
valores derivados de principios democrdticos. Uma abordagem que seja
moldada por tais normas democréticas e padroes de direitos humanos pode
formar um alicerce firme para o policiamento democrdtico. Extraindo
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exemplos das legislagoes de policia mais progressistas da Commonwealth, os
elementos-chave de uma forte estrutura legal para o policiamento democritico
e uma efetiva responsabiliza¢io devem incluir:

* uma abordagem de direitos humanos na defini¢ao dos deveres e fun¢oes
da policia;
sistemas disciplinares internos justos, adequados e fortes;

cooperag¢ao entre mecanismos internos e externos de responsabiliza¢ao da
policia;

pelo menos um organismo independente, de preferéncia controlado por
civis, para investigar queixas publicas contra a policia;

supervisao multipartiddria da policia por parte de representantes eleitos
em parlamentos, cAmaras ou conselhos locais;

interagdo obrigatdria entre a policia e o publico.

Em geral, as leis especificas sobre a agdo policial no Pacifico nao fazem referéncia
a prote¢ao dos direitos humanos e liberdades civis, centrando-se nas fung¢oes da
policia relacionadas 2 “manutengao da lei e da ordem” dentro do estilo colonial.
Como dito acima, as Constituigdes da regiao asseguram liberdades e direitos
fundamentais, mas este é apenas um passo na prote¢io dos direitos humanos.
E igualmente importante que as violagdes dos direitos humanos por membros
da policia no decorrer de sua a¢ao sejam consideradas delitos pelas leis referentes
as agoes policiais. Todas as leis atuais s@o contra a criagio de organismos de
supervisao externos, controlados por civis, o que significa que a lei que governa
a policia apdia-se quase exclusivamente em sistemas disciplinares internos da
policia para investigar a m4 conduta policial.

Funcionamento de regimes disciplinares conforme estabelecido em normas
legais que regem a atuagio da policia: problemas e desafios

Processos internos de responsabilizagio constituem a primeira linha de defesa
contra a m4 conduta policial e também expressam o grau de comprometimento
de uma forga policial para exercer uma supervisao eficaz. As infragdes
disciplinares de membros da policia constam de leis especificas sobre a agao
policial e de normas de apoio, como os Regulamentos da Policia, as Regras
da Policia ou os Regulamentos da Comissao de Servigo Policial — na verdade,
as normas de apoio geralmente apresentam uma lista mais exaustiva do que
as leis especificas que regem a acao policial. Em quase todas as organizagoes
policiais desses paises, os processos disciplinares seguem um padrao
semelhante: a disciplina para membros de grau hierdrquico inferior ¢ imposta
principalmente por membros de grau hierdrquico superior e pelo Comissario
de Policia e os membros “concursados” ou membros mais antigos tém seus
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casos tratados pelas Comissoes de Servigo (organismos autdnomos do governo
com grande presenga de representantes do setor executivo, que exercem
controle disciplinar sobre membros de grau hierdrquico mais alto da policia
e também tém voz na nomeagao do Comissério de Policia). Papua Nova Guiné
¢ uma excegdo, neste pafs o regime disciplinar parece ser uniforme
independentemente de grau hierdrquico. J4 em Tonga, o Ministro da Policia
exerce total controle disciplinar sobre a policia. A disciplina é em grande
parte exercida por policiais que investigam e punem outros policiais e a
supervisao civil é marginalizada devido ao fato dos organismos externos de
supervisao estarem sobrecarregados. Todas as forgas policiais tém
procedimentos e processos definidos para conduzir investigagdes internas e
disciplinares. As a¢oes disciplinadoras vao desde admoestagoes verbais, multas,
remanejamentos e suspensoes até demissdes. Uma regra observada na maioria
das jurisdi¢oes é que um membro igual ou superior na hierarquia ao membro
cuja conduta é colocada em questao deve conduzir as investiga¢oes e, também,
que o membro acusado deve ter um interrogatério justo. Além das agoes
disciplinares, um processo criminal pode também ser iniciado dependendo
da natureza e da gravidade da transgressao.

Um grande problema presente em todos as leis que regem a a¢ao policial
¢ que elas nem sempre fazem distin¢ao entre infragdes “leves” e “graves”,
deixando essa distingdo a critério dos préprios policiais. Por exemplo, em
Vanuatu, a lei especifica sobre a agao policial estabelece puni¢oes —multa e
reclusio ao quartel por catorze dias — # que podem ser impostas por oficiais
superiores ao lidarem com infra¢des disciplinares cometidas por membros
hierarquicamente inferiores sem prescrever que transgressio equivale a qual
puni¢io. O Comissirio de Policia pode rever a decisao e tem o poder de
impor punig¢bes ainda mais severas (embora sé depois de dar ao membro
implicado a oportunidade de ser ouvido), inclusive a exclusio das Forcas
Armadas, o rebaixamento na hierarquia, a perda da graduagio hierdrquica,
ou uma multa que nio exceda 15 dias de pagamento.” Este padrio bdsico
tem vigéncia em Fiji, Kiribati e nas Ilhas Salomao, embora haja cldusulas que
permitem aos membros da policia apelarem externamente de qualquer decisao
final, geralmente para a Comissao de Servigo. Em Papua Nova Guiné, embora
as penas para transgressoes “leves” e “graves” estejam definidas na lei que rege
a acao policial, o Comissdrio e os “membros disciplinadores” designados tém
a autoridade, na prdtica, de decidir o que constitui uma transgressao leve ou
grave de um membro mais baixo da hierarquia, em um estudo de caso a caso.
O considerdvel arbitrio concedido a membros superiores na disciplina de
oficiais de escalio mais baixo pode dar margem a abusos, sem que haja uma
base legal clara e justa para definir a gravidade das diversas transgressoes. E
importante estabelecer definigbes e categorias de md conduta e as sangdes
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disciplinares correspondentes na lei e nas politicas, assim como implementar
canais de apelac¢io.

Além disso, em determinadas 4reas, as disposi¢des disciplinares sio mais
severas para oficiais de hierarquia inferior. Quase todos as leis sobre a acao
policial contém uma segdao que considera qualquer membro da policia “que
nao seja concursado” passivel de punigao por cometer uma transgressao prevista
na lei. O membro implicado pode ser detido sem mandado por qualquer
membro superior na hierarquia e trazido a presenga de outro com hierarquia
ainda mais elevada, de preferéncia concursado. Em Fiji, o Comissério de Policia
tem o poder de impor puni¢des a qualquer membro superintendente’ e a

% incluindo a demissao — apéds investigagao

qualquer membro subordinado —
adequada por membros concursados designados e sujeitas 4 concordincia por
parte da Comissao de Servigos Disciplinares. Em contraste, a Segao 21 do
Regulamento da Comissao de Servigo Policial confere aos membros concursados
certa margem para escapar dos procedimentos formais quando se trata de atos
com menor potencial ofensivo. Se a Comissao decide que os procedimentos
disciplinares nio sao cabiveis, o0 membro simplesmente recebe uma carta de
adverténcia. Uma cdpia desta carta serd anexada ao relatério anual confidencial
do policial, que tem peso em decisdes internas envolvendo promog¢des. Em
Papua Nova Guiné, a Secio 27 da lei especifica sobre a agdo policial nega aos
membros de hierarquia mais baixa qualquer direito de apelar sobre decisoes
envolvendo condenagio ou penalidades impostas por infragbes graves.
Existem também problemas contextuais maiores com esses regimes
disciplinares. Por exemplo, as leis de Fiji, Ilhas Salomao, Vanuatu, Kiribati e
Tonga citam a deser¢ao e o amotinamento como infragoes disciplinares graves
para membros da policia. Esta se¢ao tem texto similar em todos as leis referentes
as acoes policiais. Delitos militares, como amotinamento e deser¢io, niao tém
cabimento num servigo policial democrdtico, moderno e passivel de
responsabiliza¢do. Tais delitos s3o resquicios do policiamento no estilo pré-
regime empregado por governos coloniais e indicam tanto uma tendéncia
perturbadora da parcialidade, como um nivel inadequado de militarizagao da
policia. De modo similar, as leis de Fiji, Vanuatu, Kiribati e das Ilhas Salomao’
contém todas elas uma cldusula que permite ao Chefe de Estado declarar
unilateralmente, quando confrontado com o que considerar uma grave ameaga
a defesa ou a seguranca interna do pais, que a policia seja usada como uma
for¢a militar ou de seguranga interna e que, ao ter essa fungio, cumpra ordens
militares. Um perigo aqui ¢ que a decisao de invocar um estado de emergéncia
seja deixada ao arbitrio exclusivo do executivo, sem participag¢ao do Parlamento
ou de nenhuma outra instdncia governamental. Ainda, levando em conta as
grandes diferengas nos papéis do exército e da policia, submeter a policia as
regras e leis militares (mesmo que por um curto periodo) pode inadvertidamente
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“militarizar” membros individuais e talvez instilar uma tendéncia maior nos
membros da policia de agirem com for¢a bruta. Inevitavelmente, também havera
complicagdes nas linhas de responsabiliza¢ao e supervisao quando a policia for
colocada dentro da influéncia dos militares.

Processos e mecanismos de responsabilizacio

O sucesso das iniciativas de reforma da policia depende da institucionalizagio
da responsabiliza¢ao por meio de métodos eficazes. A responsabilizagao da
policia nao ¢ algo ausente na Commonwealth no Pacifico e ji existem processos
e mecanismos que atuam no sentido de fazer com que a policia seja
responsabilidade nos diversos paises da regizo. O Commonwealth Human Rights
Initiative (CHRI) defende que a base de uma responsabilizagao sauddvel sio
processos internos de vigilancia, associados ao necessédrio controle por parte de
outros setores do governo e, pelo menos, por um organismo civil de supervisao
independente. A se¢do a seguir contém uma avaliagao da extensiao em que se
desenvolveu esse modelo de responsabilizagao sauddvel na Commonwealth no
Pacifico por meio do exame de uma sele¢ao de mecanismos e processos-chave
de responsabilizacao.

Responsabiliza¢ao da policia
perante o Executivo

Na Commonwealth no Pacifico, representantes-chave do setor executivo do
governo desempenham papéis especificos e importantes na dire¢ao e supervisao
da policia. E importante destacar que o mais alto cargo na hierarquia da policia
— 0 Comissdrio de Policia — ¢ nomeado pelo Chefe de Estado. Como mencionado
antes, a policia em todos esses paises responde diretamente a um ministro
especialmente designado, que ¢ parte da ala executiva do governo e pode ser
visto como o porta-voz politico, ou chefe da policia. Além disso, a estrutura
dos Estados do Pacifico inclui Comissdes de Servigo. Por meio desses processos
e mecanismos, a lideranca da policia particularmente compartilha um
relacionamento estreito com o Poder Executivo. E importante examinar
determinados aspectos da rela¢iao policia-Executivo, a fim de determinar até
onde o verdadeiro controle democrético é adotado na pritica.

Nomeagao do Comissério de Policia
O poder de contratar e demitir o chefe da policia é um recurso-chave de

responsabiliza¢io e deve ser complementado por processos transparentes e
justos, além de ser supervisionado por instrumentos de responsabilizagio
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eficazes, a fim de evitar o desenvolvimento de quaisquer relagées inadequadas
de protecio. A luz disso, ¢ importante que o Chefe de Estado nio tenha
assegurado poder exclusivo de nomear o Comissdrio. Ao longo do Pacifico,
uma tendéncia no procedimento de nomeagao é que o Chefe de Estado decida
ou em consulta com, ou a partir de recomendag¢ao da Comissio de Servico,
mas este nao ¢ de modo algum o tnico procedimento empregado para indicar
o Comissario. Nas Ilhas Salomao e em Vanuatu, o Chefe de Estado indica o
chefe de policia depois de consultar a Comissao de Servigo da Policia. Em
Kiribati, o Presidente, atuando de acordo com a orienta¢ao do Gabinete apés
consulta com a Comissao de Servigo da Policia, indica o Comissério de Policia.
Em Tuvalu, o Chefe da Policia é nomeado pelo Chefe de Estado a conselho
do Gabinete, apds consulta com a Comissao de Servigo Publico. H4 também
outras fontes de indicagao. Em Fiji, a Comissao de Escritérios Constitucionais
nomeia o Chefe de Policia apds consulta com o ministro responsdvel pela
Policia. Em Tonga, o Ministro da Policia, com aprovacio do Gabinete, recruta
e indica cada membro da policia, incluindo o Superintendente da Policia.
Em Papua Nova Guiné, o Comissirio de Policia ¢ indicado pelo National
Executive Council- NEC (Conselho Executivo Nacional), que ¢ um organismo
constitucionalmente estabelecido para representar o Executivo.
Diferentemente das Comissoes de Servico, o NEC niao é uma entidade
independente com uma atribuigio especifica relacionada a policia.

Vale notar que a base legal dos procedimentos de nomeagio na maior
parte do Pacifico nao garante o arbitrio exclusivo do Chefe de Estado
para escolher o chefe da policia, exigindo consulta com outras entidades.
Tonga e Papua Nova Guiné s3o excegbes a esse respeito, pois nesses paises
a indicagdo ¢ feita por apenas uma fonte. Em Tonga, hd um precedente
perigoso, constituido pelo fato de o Ministro ter o poder bésico de escolher
nio apenas o Superintendente da Policia, mas também todo o quadro
policial. Isso d4 considerdvel margem para que a seguranca no emprego
dos membros da policia dependa de seu apadrinhamento por parte do
Ministro. H4 sérias brechas na lei e na responsabilizagio que nascem
justamente desse tipo inadequado de relagdes de apadrinhamento. No que
se refere A prdtica em Papua Nova Guiné, a Transparéncia Internacional
(uma organizagdo internacional anticorrup¢ao) argumenta que, como a
indica¢ao vem do National Executive Council, isso implica que a nomeagao
do Comissdrio tem cunho politico.'” Entre 1997 e 2002, a policia de
Papua Nova Guiné teve cinco comissdrios de policia diferentes. A Parte 4
da Constitui¢ao, que contém disposi¢des especiais quanto a forga policial,
declara especificamente que a for¢a policial estd sujeita ao controle do
National Executive Council através do Ministro, diluindo ainda mais a
independéncia da lideranga policial.
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Mesmo nos demais paises, onde a0 menos a decisao ¢ feita em colaboragao
e a policia tem autonomia operacional garantida por lei, a indicagao do
Commissdrio ainda ¢ feita apenas por organismos governamentais que
representam exclusivamente o Poder Executivo, com auséncia completa de
qualquer participagiao civil ou publica. Em outras jurisdi¢des da
Commonwealth, a indicagio do Comissdrio ¢ significativamente mais
colaborativa, requerendo a participagio de organismos civis de controle. No
Estado australiano de Queensland, por exemplo, o Comissdrio do Servico
Policial ¢ indicado pelo Governador, “numa recomendagio aceita pelo chefe
da Comissio de Crime e M4 Conduta” ,'"" que ¢ um 6rgao independente de
supervisao da policia. Deve-se procurar também a concordincia do Ministro
de Estado da Policia. Embora nio existam férmulas universais, o poder de
indicar o Comissdrio deve, no minimo, ser prescrito por procedimentos claros
e justos, e se possivel com a participa¢ao de institui¢des independentes como
as Comissoes de Servi¢o ou organismos civis de controle. O cargo mais alto
da policia também deve ser protegido por alguma regra de estabilidade contra
uma demissao sumdria

Comissoes de Servico

As Comissoes de Servico, predominantes na Commonwealth no Caribe e nos
pequenos Estados do Pacifico, sdo organismos governamentais autbnomos que
supervisionam assuntos administrativos e disciplinares no setor publico e, em
alguns casos, especificamente em drgaos policiais. A experiéncia em muitos
paises da Commonwealth mostra que diversos exemplos de interferéncia politica
ilegitima no policiamento devem-se a manipulagao, por parte dos politicos, de
poderes disciplinares ou administrativos com propésitos politicos. As Comissdes
de Servigo foram criadas justamente para limitar a interferéncia politica indevida
na escolha, promocio, transferéncia e remog¢iao de membros da policia — e,
portanto, atuam como mecanismos de responsabilizagao. Em alguns casos, eles
atuam também como mecanismos de apelagio para membros da policia que
procuram reparagdes por questdes internas de disciplina ou trabalho.

As Comissdes de Servigo foram concebidas como organismos
governamentais com voz independente. Seu papel envolve a indicagio, a
demissao e a disciplina geral de quadros policiais de alto escalao. A esse
respeito, sua autoridade para fazer indicagbes e sua composi¢ao tornam-se
importantes, por serem medidas de independéncia, para avaliar em que
extensio as Comissdes podem representar verdadeiramente organismos
reguladores. Em todos os lugares do Pacifico em que estdo estabelecidos, os
membros das Comissdes de Servigo sao indicados pelo Chefe de Estado, e sao
predominantemente funciondrios publicos. Em quase todos os casos, hd espago
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para membros aparentemente independentes, embora nao haja critérios
definidos para encontrar as melhores pessoas para esse trabalho. Sem critérios
objetivos, existe grande possibilidade de que as preferéncias pessoais tenham
um peso excessivo. Em Fiji, por exemplo, a Comissao de Servigos Disciplinares
¢ formada por um diretor e dois outros membros indicados pelo Presidente.
Em Tuvalu, a Comissio de Servico Publico ¢ constituida por um diretor e
trés outros membros. Em ambos os casos, a lei nao se manifesta a respeito das
qualidades e experiéncia desejadas para esses “outros membros”. Também ¢
verdade que em todos os paises do Pacifico existe, de fato, um dispositivo
constitucional para manter a independéncia das Comissdes de Servigo,
estabelecendo que uma pessoa fica desqualificada para ser indicada para
qualquer Comissao de Servigo se for membro do Parlamento, detiver qualquer
cargo publico, ou alguma posi¢ao que possa ser interpretada como de “natureza
politica”. Esse é um dispositivo importante que fortalece o objetivo almejado
de que as Commissoes de Servi¢o ndo fiquem sujeitas a qualquer outro controle
ou autoridade.

No entanto, em compara¢io com modelos mais novos de Comissoes de
Servigo em paises da Commonwealth como Nigéria e Sri Lanka, o modelo do
Pacifico fica a dever. Tanto na Nigéria como no Sri Lanka, as Comissoes de
Servigo da Policia incluem representagao de cidadaos e tém amplos poderes de
formular sua politica. Um dado importante é que ambas as comissdes podem
receber queixas publicas contra a policia e tém poder para conduzir as
investigagbes correspondentes. Esta é uma marca crucial do fortalecimento do
policiamento democritico. Nenhuma das atribui¢oes das Comissoes de Servico
do Pacifico permite que elas aceitem queixas do publico; portanto, atos de ma
conduta policial que afetem o publico (atos mais graves, como brutalidade e
corrupgio e outras viola¢des dos direitos humanos) nao sio “disciplinados”
pelas Comissoes.

Mecanismos internos de responsabilizagao

Além de encaminhar questdes de disciplina e md conduta policial
especificamente dentro da cadeia de comando, algumas das organizagoes policiais
do Pacifico também contam com unidades disciplinares internas especializadas.
Essas unidades constituem um férum para o recebimento de queixas do publico
contra membros da policia; e, 0 que ¢ igualmente importante, também permitem
que policiais apresentem queixas e investiguem outros policiais. Conhecidos
também como escritérios de responsabilidade profissional, assuntos internos
ou departamentos de padrdes éticos, essas unidades geralmente recebem queixas
do publico e de membros da policia e levam a cabo investigagoes para decidir
que agdes disciplinares devem ser aplicadas, quando cabivel, em casos

126 m SUR - REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



DEVIKA PRASAD

individuais."> Algumas unidades podem examinar apenas categorias especificas
de queixas relativas a md conduta, tais como corrup¢io ou brutalidade.

E dificil tecer comentérios conclusivos sobre os pontos fortes e fracos das
unidades disciplinares internas devido a falta de informagdes. A experiéncia
das Ilhas Salomio revela de que modo conflitos maiores podem drasticamente
colocar em risco a politica interna de responsabilizacio. Em outros casos,
processos e procedimentos disciplinares internos simplesmente nao sao
observados. Em Papua Nova Guiné, um Comité de Revisio com a tarefa de
avaliar a policia descobriu que o Constabularys Disciplinary Manual (Manual
de Disciplina da Policia), assim como as disposi¢oes disciplinares das leis que
regem a agao policial simplesmente nio eram aplicadas, o que significa que os
processos disciplinares disponiveis nao estavam sendo utilizados — o Comité
recomendou, entdo, que o Comissdrio expedisse uma orientagio instruindo
todo o quadro do Constabulary a camprir imediatamente o Cédigo Disciplinar
existente.'” Essa negligéncia leva apenas a uma completa ineficicia do sistema
disciplinar e a uma profunda falta de confianga do publico — 85% das queixas
contra a policia ficavam sem solugao."

No Pacifico, as deficiéncias dentro dos sistemas disciplinares internos
resultam da pressao politica exercida para proteger certos individuos. Os
problemas podem também ter origem numa grave falta de competéncia dos
préprios policiais, incluindo uma falta de bons investigadores para colher
provas. Por exemplo, o Comité de Revisao Administrativa de Papua Nova
Guiné recomendou que fossem fortalecidos os recursos e competéncias
disponiveis no quadro de pessoal do departamento de Assuntos Internos,
particularmente pelo recrutamento de individuos com uma experiéncia
significativa na condugdo de investigagdes. Examinando jurisdi¢oes similares
na Commonwealth, no Pacifico, talvez os problemas mais comuns tenham
origem na maneira pela qual a disciplina ¢ tratada dentro da policia. Trés
fatores inter-relacionados desempenham o papel mais importante nisso: falta
de adesao a sistemas disciplinares entre os membros de hierarquia superior,
falta de clareza a respeito de como esses sistemas funcionam e um conflito
entre os sistemas disciplinares e a “cultura” predominante em muitas
organizagdes policiais, contrdria a disciplina.

Supervisao externa: comissoes de direitos
humanos e escritérios de ombudsmen

Mecanismos administrativos internos — se bem implementados — podem ser
um poderoso meio de responsabilizagio das organizagbes policiais. Entretanto,
por si s6, esses mecanismos nao siao suficientes. Nenhum sistema disciplinar
interno pode evitar completamente incidentes de mau comportamento policial,
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e mesmo os sistemas mais bem administrados nunca irdo contar com total
confianga por parte do publico. Admitindo essa realidade, muitos paises da
Commonwealth tém procurado combinar mecanismos internos de
responsabilizagao com algum sistema de supervisao externo nao policial (civil).
Com um sistema complementando e refor¢cando o outro, esta abordagem cria
uma rede de responsabilizagao dentro da qual se torna cada vez mais dificil que
ocorram casos de mé conduta policial sem que isso tenha conseqiiéncias. Sistemas
externos de responsabilizagao também criam canais para que as queixas publicas
sejam encaminhadas independentemente da policia, ajudando a p6r um fim a
impunidade por parte de elementos corruptos e abusivos dentro das organiza¢oes
policiais da Commonwealth.

No Pacifico, nao hd organismos estabelecidos dedicados exclusivamente
a investigagao e a supervisao de queixas contra a policia. Os 6rgaos de controle
existentes — comissdes de direitos humanos e escritérios de Ombudsmen —
investigam casos de md conduta policial como parte de atribui¢des mais gerais
de revelar abusos de direitos humanos, corrupg¢ao e m4 administra¢ao ocorridos
dentro dos organismos governamentais. Em Fiji, existe uma Comissio de
Direitos Humanos e um Escritério do Ombudsman, enquanto em Papua Nova
Guiné, Ilhas Salomao e Vanuatu hd. Todos esses organismos estao
constitucionalmente estabelecidos e, além disso, alguns sao governados por
sua prépria legislagio. A Comissao de Direitos Humanos de Fiji é a dnica
Comissio de Direitos Humanos nacional entre os paises da Commonwealth
no Pacifico. O projeto de Constitui¢ao das Ilhas Salomao prevé a criagao de
uma Comissio de Direitos Humanos, mas o processo de reforma
constitucional estd ainda em andamento.

A Segao 42 da Constituigao de 1997 de Fiji cria uma comissao nacional
de direitos humanos, e o Decreto da Comissao de Direitos Humanos de Fiji foi
aprovado em 1999. A Comissao de Direitos Humanos de Fiji vem
desempenhando um papel fundamental entre as sociedades civis do Pacifico,
provando ser independente e ativa. Em parte isto se deve ao fato de que a base
legal conferida & Comissao se atém aos requisitos minimos estabelecidos pelos
Principios de Paris —
estabelecido para guiar os Estados na criagao de institui¢oes de direitos humanos

um conjunto de padrdes internacionalmente aceitos

fortes e eficazes. Os principios consistem em requisitos minimos para uma
Institui¢ao Nacional de Direitos Humanos com verdadeiros poderes, e também
se aplicam a qualquer organismo de supervisio. Em grande medida, a eficdcia
do desempenho dos Escritérios de Ombudsmen e das Comissoes de Direitos
Humanos depende de terem um szatus autdbnomo e bem alicer¢ado na arquitetura
legal da nagdo.'

O Regulamento da Comissao de Direitos Humanos de Fiji de 1999 foi
elaborado para assegurar a independéncia e eficicia da Comissdo ao prescrever
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atribui¢des amplas e flexiveis, equipando a Comissao com poderes extensos e
atendendo a sua necessidade de contar com verbas adequadas. Dentro dessa
moldura legal, a Comissao de Direitos Humanos de Fiji tem a atribui¢io de
proteger e promover os direitos humanos de todas as pessoas nas Ilhas Fiji,
seguindo os Principios de Paris. Como mencionado antes, o 4mbito total de
direitos humanos a serem usufruidos por cada pessoa de Fiji estd definido na
Carta de Direitos constitucional. A Carta de Direitos ¢ progressista, e cobre
um amplo espectro de direitos civis e politicos, além de econémicos, sociais e
culturais. Estipula ainda que quaisquer outros direitos e liberdades consistentes
conferidos pela lei ordindria e consuetudiniria — mesmo que nio constem
expressamente na Carta de Direitos — também devem ser protegidos. Assim, a
Comissao estd obrigada a proteger e promover um amplo leque de direitos
humanos. O Regulamento de 1999 atribui poderes reativos e proativos
Comissao — o que, de novo, é um precedente legal muito positivo para o
estabelecimento de um controle vigilante. A Se¢iao 7 do Regulamento requer
que a Comissao promova os direitos humanos de vdrias maneiras importantes,
a saber: realizando declaragbes publicas sobre as obrigacdes de direitos humanos
do Estado; educando detentores de cargos publicos sobre suas responsabilidades
para com direitos humanos, a fim de promover melhor concordincia com
padrdes internacionais; estimulando a ratifica¢o de instrumentos internacionais
de direitos humanos; aconselhando o Governo em suas obrigagoes de se reportar;
fazendo recomendagbes sobre as implicagbes de qualquer legislagao ou politica
sobre direitos humanos; emitindo linhas de orientagao para evitar atos ou
préticas que possam ser incompativeis com esses direitos humanos. No que se
refere especificamente 4 supervisio da policia e de outros organismos
governamentais, a Comissao tem os seguintes poderes proativos:

* convidar e receber representagbes de membros do publico a respeito de
qualquer assunto que se refira a direitos humanos;

* averiguar de modo geral quaisquer questdes, incluindo qualquer decreto
ou lei, ou qualquer procedimento ou pritica, seja governamental ou nao
governmental, se a Comissio julgar que os direitos humanos estao sendo
ou podem ser infringidos de alguma maneira;

* investigar acusagbes de contravengdes a direitos humanos e acusagdes de
discriminag¢do injusta, por iniciativa prépria ou a partir de queixas de
individuos, grupos ou institui¢des, no interesse deles ou de outros;

* solucionar queixas por meio de conciliagio e encaminhar queixas nao
resolvidas aos tribunais para que estes decidam;

* publicar, de tempos em tempos, no interesse publico ou no interesse de
qualquer pessoa ou departamento, e de qualquer maneira que julgue
cabivel, relatérios gerais sobre o exercicio de suas fungoes ou sobre qualquer
caso ou casos particulares investigados pelo Regulamento.
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A Comissao tem assegurada total capacidade de investigagao, podendo fazer
qualquer indagagao que julgue necessdria e convocar qualquer pessoa ou solicitar
qualquer informagao requerida no curso da investigagao. Para os propésitos de
uma investigacao, o Comissdrio e a Comissao tém os mesmos poderes que um
juiz da Alta Corte quanto a produgio de documentos, & convocagio e ao
interrogatério de testemunhas.

Um outro dado importante é que o Regulamento também se destina a
assegurar a independéncia dos funciondrios da Comissao. A autoridade nomeada
recebe informagoes de diversas fontes. Os membros da Comissao sio nomeados
pelo Presidente seguindo conselho do Primeiro-Ministro, apés consulta com o
Lider da Oposi¢ao e a comissio permanente da Casa dos Representantes para
assuntos relativos a direitos humanos. A Se¢io 8 do Regulamento declara
especificamente que ao aconselhar o Presidente, o Primeiro-Ministro deve levar
em conta nio apenas os atributos pessoais dos pretendentes, mas também “seu
conhecimento ou sua experiéncia sobre as diversas questdes que provavelmente
serdo trazidas 3 Comissao”. Além disso, uma pessoa nio estd qualificada a ser
membro da Comissao se for membro do Parlamento, membro de alguma
jurisdi¢ao local ou funciondrio de algum partido politico. Todos os membros
da Comissao estao legalmente proibidos de se engajarem ativamente em politica
ou negdcios para obter vantagens pessoais.

A partir de 1999, a Comissao de Direitos Humanos de Fiji recebeu
aproximadamente 700 pedidos de assisténcia, a maioria queixas envolvendo
acusagdes de abuso pela policia ou por funciondrios de presidios."” A Comissao
realizou vdrias sessdes de treinamento com a policia para difundir o
conhecimento sobre direitos humanos dentro da organizagao. Recentemente, a
Comissao langou um manual para as forgas disciplinadas de Fiji (incluindo a
policia) intitulado National Security and Human Rights,'® que fornece orientagao
geral sobre obrigacoes legais e questdes de responsabilizagao relevantes para a
conduta dos organismos de seguranca do pais.

A atribui¢ao geral dos escritérios de Ombudsmen na regiao é investigar
queixas de md administragao por parte dos érgaos governamentais.
Normalmente, esses 6rgaos tém poderes assegurados pela lei. Os Escritérios de
Ombudsmen existentes procuram sempre fazer o melhor possivel para cumprir
seu papel como organismos de vigilincia e de responsabilizagio do governo,
mas eles enfrentam uma aguda escassez de recursos e de conhecimento técnico
e, as vezes, também enfrentar a obstru¢io por parte do governo. Papua Nova
Guiné, Fiji, Vanuatu e Ilhas Salomao tém todos um escritério de Ombudsman.
Em paises como Papua Nova Guiné e Vanuatu, o Ombudsman é o tnico
organismo de controle independente e, portanto, um canal importante para
membros do publico buscarem responsabilizagio e reparagoes.

Em Papua Nova Guiné, a Comissao do Ombudsman inclui tanto o escritério

130 m SUR - REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



DEVIKA PRASAD

do Ombudsman como o escritério que implementa o Leadership Code (Cédigo
de Lideranga).”” O recente movimento do Obudsman de Papua Nova Guiné
para instalar uma Unidade de Direitos Humanos especifica aponta para a
tendéncia dos organismos de Ombudsman a ampliarem sua atribuigao tradicional
anti-corrup¢ao e contra md-administragdo para incluir queixas sobre violagoes
de direitos humanos. No papel, o Ombudsman em Papua Nova Guiné, Vanuatu
e nas Ilhas Salomao tem poder para iniciar investigagdes por conta prépria e
autoridade sobre um amplo espectro de organismos oficiais, além de substanciais
poderes de investigacao. Em Vanuatu, o Ombudsman pode investigar todos os
funciondrios publicos, autoridades publicas e departamentos ministeriais, exceto
o Presidente da Republica, a Comissao de Servigo Judicial, a Suprema Corte e
outros 6rgaos judiciais. As disposi¢des constitucionais permitem que as
inquisi¢des sejam iniciadas a critério do Ombudsman, a partir do recebimento
de uma queixa individual, ou por requisi¢io de um ministro, membro do
Parlamento, do Conselho Nacional de Chefes ou de um conselho local de
governo. O Ombudsman tem toda autoridade para pedir a qualquer Ministro,
funciondrio publico, administrador e autoridade concernente que fornega
qualquer informagio ou documento relacionado com uma inquiri¢gao. O
Ombudsman das Ilhas Salomao tem o mesmo poder de intimar que um
magistrado. Em Papua Nova Guiné, o Escritério pode apontar deficiéncias na
lei e contestar decisdes oficiais.

A lei também limita os poderes do Ombudsman de algumas formas. Por
exemplo, a Comissao do Ombudsman de Papua Nova Guiné nao pode inquirir
sobre a “legitimidade” das decisées do National Executive Council (NEC),” da
politica ministerial ou das decisdes dos tribunais.”’ O NEC é o érgao responsivel
pela indicagao do Comissério de Policia, e o inico 6rgao externo de fiscalizacao
do governo, o Ombusdman é impedido de questionar esta decisio. Em todos
esses paises, o Ombudsman nao tem poderes de fazer cumprir suas
recomendagdes, embora em Vanuatu o Escritério possa submeter relatérios
especiais ao Parlamento a respeito de agbes tomadas a partir de suas averiguagoes.
A funcio de fiscalizagao do Ombudsman também é obstaculizada por uma severa
falta de recursos, recursos financeiros, de pessoal, de infra-estrutura e de
conhecimento técnico. Essa falha de recursos atinge particularmente o
Ombudsman e a comissaio do Cédigo de Lideranga das Ilhas Salomao e os

22 A falta de competéncia

Escritérios de Ombudsmen de Fiji e Samoa.
investigativa, de capacidade legal ou de recursos pessoais faz com que a maioria
dos Escritérios de Ombudsmen nao consiga lidar com sua carga de trabalho. A
limitada capacidade operacional também pode impedir uma supervisao
independente. O Ombudsman das Ilhas Salomio ficou extremamente
incapacitado quando passou a ser administrado pelo Escritério do Primeiro-

Ministro. Depois de repetidos apelos, todos ignorados, feitos ao Escritério do
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Primeiro-Ministro para conseguir um espago a parte, o Ombudsman das Ilhas
Salomio fechou seu préprio escritério durante a maior parte de 2003. Nessa
época, havia um grande lote de casos encalhados datando de 1999. Em 2004, a
Transparéncia Internacional comentou: “atualmente as comissdes do Cédigo
de Lideranca e do Servico Publico e o escritério do Ombudsman estao todos
administrativamente dentro do Escritério do Primeiro-Ministro. Isso os deixa
extremamente expostos a pressdes politicas, tanto pressoes diretas e imediatas,
quanto pressdes indiretas como a pressao relativa a recursos que lhes foi aplicada
durante anos”. *

Sendo um cargo radicalmente individualista nesses paises, a eficicia do
Ombudsman com freqiiéncia depende da sua “personalidade”. O primeiro
Ombudsman de Vanuatu, Marie Noelle Ferrieux-Patterson despertou imensa
confianga do publico por sua acirrada campanha contra a corrupgio, apesar
da forte oposi¢ao inicial que sofreu. Durante sua gestao, o Escritério do
Ombudsman nao sé publicou vigorosamente relatérios publicos, como usou
idéias inovadoras para assegurar que eles fossem amplamente divulgados.
Como os niveis de leitura de Vanuatu eram de 50-60%, o Escritério do
Ombudsman usou o rddio e pronunciamentos publicos para disseminar a
informacao contida nos relatérios publicados. Desde 1996, a emissdo de cada
novo relatério publico foi seguida por um comunicado de imprensa e por
uma entrevista na Rddio Vanuatu com os funciondrios implicados no relatério.
Ela também iniciou campanhas pelo rddio contra a violéncia doméstica
estimulando as mulheres a dar queixa dos incidentes a policia e também a
relatar 4 policia quando houvesse inagiao por parte do Escritério do
Ombudsman. Num relatério de 1997, ela criticou a policia por sua
incompeténcia e por fazer pouco, e tarde demais. Esse relatério revelou
negligéncia persistente, indisciplina, arrogincia e ignorincia de deveres legais
por parte de membros de todas os niveis hierdrquicos da policia. Apesar de
seu bom trabalho e do apoio publico, o governo se recusou a renovar seu
contrato em 1999. Depois que o sucessor dela concluiu seu mandato em
agosto de 2004, o governo levou mais de oito meses para preencher a vaga
para o tnico organismo externo de controle do palis.

Em uma experiéncia bem diversa, o Ombudsman nas Ilhas Salomao nao
produziu nenhum relatério anual entre 1991 e 1995, embora o escritério tenha
recebido queixas. Escritérios de Ombudsmen também ficam as vezes
sobrecarregados de questdes administrativas, o que representa menos tempo e
recursos para despender em queixas contra a policia. Nas Ilhas Salomao, estima-
se que 60% dos 8.062 casos tratados pelo escritério do Ombudsman desde sua
criagao em 1981 foram trazidos por funciondrios pablicos na forma de queixas
no emprego e nas relagdes no local de trabalho, dentro do servico publico.*
Na prética, a maioria das queixas vem dos préprios funciondrios publicos.
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Embora isto seja um passo positivo para eliminar a corrupgao endémica
enraizada nas maioria dos governos do Pacifico, também faz com que o
Ombudsman desvie sua aten¢io do controle de organismos como a policia, cuja
supervisao estd sendo crescentemente relegada a doadores externos, em
substitui¢ao aos organismos nacionais.

E encorajador que muitos governos do Pacifico reconhegam a necessidade
de um organismo civil externo, independente, mesmo que nio funcionem como
deveriam. A existéncia de érgaos desse tipo, com a atribuigao de desenvolver
investigagbes autdbnomas sobre acusagdes de abuso policial, pode sinalizar que
a policia serd alvo de responsabiliza¢io por ma conduta. Fica claro que uma
atribui¢ao bem definida e legalmente ampla é importante para consolidar a
independéncia e os poderes de um 6rgao de supervisio eficaz. No entanto, o
fator mais essencial ¢ a necessdria vontade politica para promover de fato uma
reforma, e a firme lideranga tanto da policia como dos érgaos de controle para
construir um sistema policial responsabilizével e sensivel.

Conclusao

Claramente, o policiamento na Commonwealth no Pacifico nao pode ser visto
isoladamente do contexto mais amplo, politico, econdmico e social, de cada
pais. A complexidade dos problemas de instabilidade politica, a violéncia
crénica, o crime e o antagonismo social causam todos eles impacto no
policiamento. Em alguns casos, esse efeito combinado levou a sérios colapsos
no policiamento e exigiu interven¢io externa para restaurar a paz ¢ o clima de
seguranca.

Felizmente, a reforma da policia chegou ao Pacifico, e muitos governos
tém demonstrado seu comprometimento colocando em marcha iniciativas de
reforma, seja por meio de estratégias domésticas, seja por meio da assisténcia
de patrocinadores internacionais. Esses sio movimentos extremamente
encorajadores no sentido de se estabelecerem elementos de policiamento
democritico. No entanto ainda hd muito trabalho a ser feito para consolidar a
prética do policiamento democritico na Commonwealth dos paises do Pacifico.

A fim de conseguir um verdadeiro policiamento democritico na prdtica,
os mecanismos de responsabiliza¢io deverdo ser implantados dentro das
estruturas legais e policiais. A reforma nio serd duradoura se nao forem
estabelecidas novas institui¢des de responsabilizagdo novas e independentes.
Também nio serd duradoura se deixar de consolidar os valores e processos do
policiamento democritico, além de procedimentos internos de responsabilizacao
revigorados. Com o necessédrio esfor¢o e vontade, e usando o momentum atual
para avangar, o policiamento democritico pode tornar-se uma realidade para
os cidadaos da Commonwealth no Pacifico.
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RESUMO

Nos anos 1980 ¢ 1990, a criminalidade violenta no Brasil cresceu consideravelmente e o tema
da seguranca publica entrou definitivamente na agenda social e politica. O cendrio atual
mostra o fracasso das politicas tradicionais de controle do crime e da violéncia que, em geral,
sdo reativas, militarizadas e baseadas na repressao. Muitas deficiéncias podem ser apontadas
nesse modelo tradicional: falta de planejamento e de investimentos, formagio

deficiente, heranca autoritdria, abusos dos direitos humanos, corrupgio institucional,

etc. Apesar disso, muitos defensores do paradigma adicional continuam defendendo nao sé a
continuago, mas a intensificagio das velhas politicas, cujo defeito, segundo eles, seria
justamente a sua timidez. Junto a esse modelo declinante, mas ainda hoje dominante,
surgiram no pais iniciativas inovadoras em vidrios niveis, algumas das quais sao aqui
identificadas e analisadas. Esses exemplos devem servir como insumo para pensar como um

novo paradigma de seguranga publica democritica pode ser estabelecido no Brasil.
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POLITICAS DE SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL:
TENTATIVAS DE MODERNIZACAO E DEMOCRATIZACAQ
VERSUS A GUERRA CONTRA 0 CRIME

Ignacio Cano

Introdugao

O termo usado normalmente no Brasil para referir-se a este tema é “seguranca
publica”, em lugar de “seguranca cidada”, mais comum em outros paises da
regido. De fato, a nogao de “seguranga cidada” no Brasil estd associada a um
paradigma particular, mais democritico e comunitdrio, vinculado a nogao de
cidadania.

O Brasil, como muitos outros paises da regiao, vive um cendrio de crise na
seguranca publica, com altas taxas de incidéncia criminal, que cresceram de
forma significativa ao longo dos anos 80 e 90. Até os anos 70, o crime era
concebido basicamente como um problema de policia; a esquerda esperava,
como em outros paises, que o fim da ditadura e a democratizagao, de alguma
forma resolveriam a questao. O tema da criminalidade era concebido como um
tema “da direita”, dos defensores da lei e da ordem, e qualquer énfase na questao
ja era vista como suspeita. Em conseqiiéncia, nao existia sequer a reflexao, nem
a proposta dos setores progressistas que se contrapusesse a simples demanda
pela ordem por parte dos grupos conservadores.

No entanto, o notdvel avango da criminalidade trouxe o tema da seguranca
publica para a agenda politica e social, da qual no sairia nunca mais. O fracasso
das politicas tradicionais no controle da criminalidade e da violéncia abriu
espago para reformas e propostas inovadoras. Inclusive, algumas vozes se
levantaram pedindo uma mudanga completa de paradigma na seguranga publica.
A idéia de uma segurang¢a publica mais democrdtica, com maior ateng¢io a

Ver as notas deste texto a partir da pdgina 155.
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prevengdo, o surgimento de novos atores, a no¢io de policia comunitdria ou,
simplesmente, de uma policia que compatibilizasse eficiéncia com respeito aos
direitos humanos sio sintomas do novo periodo de debate e efervescéncia.

No Brasil, a seguranca publica ¢é fundamentalmente da competéncia dos
estados. Cada um deles tem, por exemplo, suas forgas policiais — Policia Civil e
Policia Militar — e seu Tribunal de Justica, conforme o modelo federativo. A
Policia Federal, por seu lado, tem porte reduzido — inferior ao de muitas policias
estaduais — e o sistema de justiga criminal federal tem competéncias limitadas a
determinados crimes. Por isso, o papel do poder federal foi, sobretudo incentivar,
por meio de financiamentos, interveng¢des nos estados, que atendam certos
requisitos técnicos e politicos.

As prefeituras, por seu lado, tém um papel na drea da prevengio,
principalmente, embora a expansio das guardas municipais inclua também
tarefas de repressao.

A percepgao dos cidadios da crescente inseguranga provocou, ao longo
dos ultimos anos, uma pressao social para que todas as autoridades tomassem
medidas no campo da seguranga publica, independentemente de suas
competéncias oficiais. Todavia, a dificil situagao financeira dos estados impede
investimentos significativos, o que tem contribuido para o aumento dos poderes
municipal e federal neste campo.

Politicas federais

Entre os 6rgaos com que conta o governo federal nesta 4rea, destaca-se a Policia
Federal, com competéncias de vigilincia nas fronteiras e alfindegas e nos crimes
federais. Seu efetivo, de apenas alguns milhares de homens em todo o pais,
impede o cumprimento eficiente de todas as suas fungoes.

A Secretaria Nacional Anti-Drogas, vinculada a Presidéncia da Republica,
tradicionalmente dirigida por militares,! tem atribuigbes na drea de prevencao,
que se confundem com as de outros érgaos governamentais.

Dois elementos contribuiram historicamente para limitar o papel federal
neste campo. O primeiro foi o temor de provocar suspeita nos governos estaduais
sobre uma atitude intervencionista do governo federal que contrariasse o pacto
federativo, justamente numa drea tao delicada. O segundo foi o receio dos
governos federais de se envolverem profundamente em um tema complexo,
pois um fracasso poderia ter altos custos politicos.

No entanto, como j4 foi mencionado, a crise da seguranga publica provocou
uma demanda social exigindo que os poderes publicos interviessem de maneira
mais ativa. No ano 2000, pouco depois do famoso incidente com o 6nibus 174
no Rio de Janeiro,” o governo Fernando Henrique Cardoso langou o Plano
Nacional de Seguranga Publica. A coincidéncia de datas ndo ¢ casual, reflete a
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tendéncia dos poderes publicos de formular respostas imediatas a episédios de
crises na seguranca publica, em vez de optar por uma abordagem planejada em
fungio de indicadores e dados globais.

O Plano Nacional continha uma série de 15 compromissos e 124 acoes
concretas com as quais o governo federal se comprometia a intervir contra a
violéncia, particularmente a violéncia urbana. Algumas a¢des eram exclusivas
do poder federal e outras deveriam ser executadas em conjunto com as
autoridades estaduais e municipais. Para os criticos, o Plano simplesmente
reclassificava muitas agbes que j4 estavam sendo realizadas ou em fase de projeto,
vinculando-as nesse momento a 4rea de seguranca.

Uma das principais iniciativas foi a cria¢ao de um Fundo Nacional de
Seguranga Publica, com a finalidade de financiar projetos de estados e
municipios que cumprissem determinados requisitos — eficiéncia, transparéncia,
respeito aos direitos humanos — e que o governo federal julgasse prioritdrios. A
idéia que comegava a tomar forma era a de que o governo federal poderia induzir
politicas publicas reformistas nos estados, através do financiamento seletivo,
sem ferir suscetibilidades. A Secretaria Nacional de Seguranga Puiblica (SENASP)
do Ministério de Justiga, 6rgao com uma atuagao anteriormente discreta, foi
reorganizada e fortalecida para acompanhar e implementar essas novas tarefas.

Uma das 124 a¢oes do Plano Nacional era o Plano de Integragio e
Acompanhamento de Programas Sociais de Prevencao a Violéncia Urbana
(PIAPS), criado de fato em 2001, e vinculado ao Gabinete de Seguranca
Institucional da Presidéncia da Republica. Uma de suas particularidades era
nao contar com recursos préprios, funcionando como agente articulador de
iniciativas de vdrios ministérios, com competéncias para prevenir a violéncia.
Dessa forma, constitufa um programa intersectorial que pretendia coordenar e
maximizar os resultados de vérias agéncias governamentais. Ao mesmo tempo,
se propunha a cooperar com os trés niveis do poder publico — federal, estadual
e municipal — e fomentar redes locais. Seu foco principal eram as criangas e os
jovens entre zero e vinte € quatro anos.

Em seu primeiro ano, 2001, o PIAPS deu prioridade as regides
metropolitanas de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Vitéria e Recife, justamente as
que apresentavam maior incidéncia de violéncia letal no pais. No ano seguinte,
foram incorporadas as regides de Cuiabd, Fortaleza e o Distrito Federal. O
programa tentou articular projetos de 16 setores do governo federal, entre
ministérios e secretarias, todos com o paradigma da prevengio, por meio da
melhoria das condi¢oes de vida, o respeito as pessoas e o acesso aos direitos da
cidadania. As iniciativas se caracterizavam, em teoria, por sua coordena¢io com
os agentes locais, tanto diretamente com os municipios, ou com as organizagoes
nio governamentais e da sociedade civil. O objetivo era estabelecer convénios
formais entre o governo central e os governos municipais e estaduais. Os projetos
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a serem financiados eram escolhidos pelos técnicos do poder federal. No entanto,
a concepgao e execugiao dos projetos era de responsabilidade das agéncias
proponentes — municipais ou nao governamentais —, que nao precisavam seguir
critérios técnicos pré-determinados.

A partir de janeiro de 2003, o novo governo abandonou o PIAPS em troca
de outros programas na drea da seguranca.

Quando candidato, o presidente Lula elaborou um Plano Nacional de
Seguranga Publica e deu visibilidade ao tema durante a campanha eleitoral.
Depois da eleigio, o governo Lula criou o chamado Sistema Unico de Seguranga
Pablica (SUSP), que pretendia articular operacionalmente as intervengoes dos
estados da federagao, incluindo suas respectivas policias, em cada regiao do
pais. Depois de sucessivas crises politicas, o SUSP deixou de receber apoio
politico e grande parte do plano ficou no papel.

A prépria Secretaria Nacional n3o conseguiu, desde sua criagao,
corresponder as expectativas geradas. A falta de critérios politicos rigidos em
relagao aos programas estaduais financiados e os sucessivos cortes de orgamento
enfraqueceram consideravelmente seu papel de indutor de politicas nos estados,
que deveria ter sido executado através do Fundo. Este ano, por exemplo, o
or¢amento inicial de aproximadamente US$ 180 milhdes, j4 tao reduzido para
as dimensoes do pais e da tarefa proposta, sofreu dois cortes e chegou a pouco
mais de um quarto do or¢amento original.

A Policia Federal dedicou os dltimos anos a operagdes bem planejadas e
difundidas para desarticular nicleos do crime organizado de alto nivel em viérios
estados. Um de seus principais éxitos foi a investigagao de vdrios casos de
corrupgao por membros da prépria policia, o que lhe conferiu uma imagem de
policia menos corrupta que as estaduais. No entanto, os recentes escindalos na
Superintendéncia do Rio de Janeiro ofuscaram essa imagem. A Policia Federal
foi acusada de alguns excessos e, sobretudo, de buscar publicidade durante as
agbes contra o crime organizado.

O controle de armas foi uma drea na qual o poder federal conseguiu avangar,
tanto pela adogao da lei de armas de 1997, que transformou em crime o porte
ilegal, antes uma mera contraven¢io, quanto pela promulgac¢io do “Estatuto
do Desarmamento” em 2003.

Politicas estaduais

Sao os estados os atores principais na drea de seguranca publica. Cada estado
conta com uma Policia Militar, uma for¢a uniformizada, cuja tarefa é o
patrulhamento ostensivo e a manuteng¢ao da ordem, e com uma Policia Civil,
que tem como missdo, investigar os crimes cometidos. Dessa forma, nenhuma
das duas policias executa o chamado “ciclo completo” de seguranga publica,
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que vai da prevengio a repressio, o que suscita problemas de duplicidade e
rivalidade entre ambas.

Em geral, as politicas estaduais de seguranga — se é que podem receber este
nome sem planejamento, objetivos e avaliagdo — sdo basicamente reativas e
baseadas na repressao, mais do que na preven¢ao. Com freqiiéncia, os governos
reagem diante dos casos com repercussao publica, particularmente os que se
destacam na imprensa, para dar uma resposta de curto prazo. Quando o caso
perde visibilidade, as medidas iniciais se desvanecem. A imprensa, neste sentido,
desfruta de um grande poder para orientar as medidas dos 6rgaos publicos. As
intervengdes raramente sio planejadas com base em objetivos especificos.

Entre as deficiéncias mais comuns na 4drea de seguranga publica, podemos
destacar:

e falta de investimento suficiente, o que se traduz, entre outras coisas, por
baixos saldrios para os escaldes inferiores das policias. Esses saldrios obrigam
os agentes a trabalharem em outros empregos, geralmente em seguranca
privada, gerando altos niveis de estresse e a tendéncia de privatizagao da
seguranga publica;

* formagao deficiente dos agentes policiais, sobretudo nos niveis hierdrquicos
inferiores;

* heranca autoritdria: a policia era um érgao de protegio do Estado e das
elites que o dirigiam contra os cidadaos que representavam um perigo
para o status quo, as chamadas “classes perigosas”. A transi¢io do modelo
de uma policia de controle do cidaddo para uma policia de prote¢ao das
pessoas ¢ gradual e ainda nao foi concluida. Ademais disso, o Estado
brasileiro conserva resquicios de sua formagao oligdrquica, como a prisao
especial para as pessoas com formagdo universitdria;

* insisténcia no modelo da guerra como metdfora e como referéncia para as
operagoes de seguranga publica. Desse modo, o objetivo continua sendo,
em muitos casos, o aniquilamento do “inimigo”, freqiientemente sem
reparar nos custos sociais. O problema de seguranca publica aparece as
vezes como uma questao de calibre, como um né que serd desatado quando
o poder de fogo das policias supere o do inimigo. Em conseqiiéncia, a
seguranga publica se apresenta fortemente militarizada em suas estruturas,
doutrinas, formagao, estratégia e tdticas. As operagoes de segurancga publica
em 4reas pobres se assemelham a operagbes de guerra em territério inimigo:
ocupagio, blitz etc.;

* no contexto anteriormente mencionado nio ¢ de se estranhar a existéncia
de numerosos abusos aos direitos humanos, particularmente os que se
referem ao uso da forga. Os tiroteios em comunidades pobres produzem
um alto indice de mortes, incluindo as vitimas acidentais. As alegacdes de
tortura contra presos ¢ condenados também sao freqiientes;

Nimero 5« Ano 3 + 2006 m 141



POLITICAS DE SEGURANGA PUBLICA NO BRASIL: TENTATIVAS DE MODERNIZAGAOQ E
DEMOCRATIZACAO VERSUS A GUERRA CONTRA 0 CRIME

* relagdes conflitivas com as comunidades pobres, sobretudo em lugares
onde o crime organizado ¢ forte. A juventude que vive nesses lugares
considera a policia inimiga e um setor da policia tem esta mesma visio.
As pesquisas mostram que existem muitas comunidades onde os moradores
tém mais medo da policia que dos traficantes de drogas, cujo despotismo
¢ mais previsivel;

* numerosos casos de corrup¢io policial, desde pequenos subornos para
nao aplicar multas de trinsito até protegao a traficantes. Em muitas
ocasides, o abuso de forga estd também vinculado aos casos de corrupgao
(vide o estudo de Mingardi® sobre a Policia Civil de Sao Paulo e o caso
recente do massacre da Baixada? Fluminense em margo de 2005).

Nio obstante este quadro de deficiéncias, nos dltimos anos se poéde observar
iniciativas de reformas modernizadoras. Elas constituem ainda exceg¢bes a regra
geral, mas representam a possibilidade de uma futura mudanga de paradigma
na seguranga publica brasileira. A lista nao ¢ exaustiva, nem pretende apresentar
necessariamente uma sele¢ao da maior importéncia, pois foi feita, basicamente,
como exemplificagdao. Entre as experiéncias podemos citar:

* experiéncias de policia comunitdria em vdrios estados, em geral com
resultados positivos, pelo menos em relagiao a imagem da policia em suas
relagdes com a comunidade. Niao tem havido, contudo, redugao
significativa das taxas de criminalidade. O elemento mais importante, de
fato, é a mudanga no relacionamento entre a policia e a comunidade. De
qualquer forma, nenhum estado adotou o modelo de policia comunitiria
como modelo geral para a Policia Militar;
criagio de Ouvidorias de Policia em vdrios estados. As Ouvidorias tém
como missdo receber dendncias de abusos cometidos por policiais,

garantindo o anonimato do denunciante, se for necessdrio. As dentncias
sao encaminhadas as Corregedorias (Departamentos de Assuntos Internos)
para serem investigadas e a Ouvidoria acompanha esta investigagao. A
institui¢ao publica relatério peridédico sobre as denuncias recebidas e
funciona como elemento de mobiliza¢io e conscientiza¢ao sobre o assunto.
No entanto, a falta de comunicagao posterior com os denunciantes e a
baixa proporg¢ao de casos que resultam em puni¢io para os acusados
provocam um considerdvel grau de insatisfagdo entre os denunciantes,
como mostraram as pesquisas realizadas em trés Ouvidorias. O grau de
institucionaliza¢io ¢ ainda incipiente e o desempenho depende em grande
medida da figura do Ouvidor. Nao ¢ comum contarem as Ouvidorias
com um quadro de funciondrios ou or¢camentos préprios, e muitas
funcionam nos edificios das Secretarias de Seguranca, contrariando sua
vocagio de manter sigilo;
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* uso de técnicas de geo-referenciamento para mapear as dreas e hordrios de
maior incidéncia criminal, com a finalidade de dirigir o patrulhamento
preventivo a esses pontos criticos. De fato, os estudos cldssicos que
avaliavam o impacto do patrulhamento, como o de Kansas City em 1972,
concluiram que o patrulhamento nio especifico, sem foco espacial ou
temporal, ndo consegue reduzir a criminalidade. A Policia Militar de Belo
Horizonte, entre outras, trabalhou na linha do geo-referenciamento;

* programas-piloto para reduzir a violéncia letal em 4reas marginais com
alta incidéncia de homicidios. Entre eles, podemos citar GPAE no Rio
de Janeiro e “Fica Vivo” em Belo Horizonte. Constituem uma certa
novidade no pais, porque os crimes contra a vida, ao contririo dos crimes
contra a propriedade e os seqiiestros, nunca foram uma prioridade das
politicas de seguranga publica brasileira. Isso acontece, entre outras
razdes, porque as vitimas de homicidios sao em sua maioria pessoas das
classes mais humildes, sem voz nem influéncia politica compardveis as
classes médias e altas.

O programa GPAE (Grupo de Policiamento em Areas Especiais) foi
aplicado pela primeira vez na favela Pavao-Pavaozinho-Cantagalo em 2000
e, posteriormente, estendido a outras trés comunidades pobres da cidade.
Substituindo a estratégia tradicional de invasées periddicas com tiroteios,
a policia permanece na comunidade de forma estdvel, tenta desenvolver
uma relagdo de proximidade com os habitantes locais e prioriza em sua
atividade a reducao de incidentes armados, nio a luta contra o crime em
geral. Além disso, a policia se esforga para ajudar a comunidade a ser
incluida em programas sociais, especialmente para a juventude, que possam
contribuir & preven¢ao da violéncia. Trata-se de uma iniciativa de redugao
de danos, parcialmente inspirada na experiéncia Cease Fire de Boston.
Seus resultados mostraram que, respeitadas certas condigoes, é possivel
reduzir os tiroteios e a inseguranga nas comunidades afetadas. Apesar disso,
a experiéncia nio foi considerada um novo modelo de policia para
comunidades marginais, mas apenas um caso especial.

O programa ‘Fica Vivo’ foi introduzido em anos recentes numa favela
de Belo Horizonte com altos niveis de violéncia. Combina intervenc¢io
policial com programas sociais, sobretudo para a juventude. Os resultados
s30 aparentemente positivos quanto a redu¢ao dos homicidios;

* avangos no tratamento da informagio policial, através da informatizagao,
racionaliza¢do e arquivo de dentncias e dados de inteligéncia. Nas policias
civis da grande maioria dos estados, a falta de um sistema eficiente de
informagdes e de um programa informatizado e centralizado para coleta
de dentncias limita a circula¢ao da informagao. Os dados de inteligéncia,
por exemplo, costumam “pertencer” ao policial que os obtém e, a0 mudar
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de distrito, leva consigo as informagées. No caso do estado do Rio de
Janeiro, o programa Delegacia Legal, implantado no final dos anos 90
pelo governo do estado, modificou substancialmente o modo de operagao
dos policiais. Além de melhora na infra-estrutura e nas instalagoes —como
a construgio de delegacias modernas, com aspecto de escritérios e com
espagos abertos que dificultam, por exemplo, locais fechados onde
poderiam acontecer abusos e torturas, e além da supressao da carceragem
no interior das delegacias, a iniciativa se propds a alterar o trabalho
cotidiano de investigagao para torni-lo mais eficiente. A atengao inicial
aos denunciantes passou a ser dada por bolsistas universitdrios, melhorando
o tratamento recebido pela populagio, e liberando, supostamente, os
policiais para que se concentrassem em sua missao investigadora. As
dentincias passaram a ser registradas no sistema informdtico centralizado,
0 que trouxe vdrias vantagens considerdveis. A informacao circula com
maior rapidez e pode ser acessada instantaneamente, facilitando a produgao
dos dados criminais. Os agentes nao podem eliminar um registro depois
de criado. Antes, a possibilidade de eliminagdo facilitava a corrupgio.
Quando um agente ¢ transferido para outra unidade, toda a informagao
permanece na unidade de origem. O sistema integrado facilita
enormemente a fiscalizagio do Departamento de Assuntos Internos, que
tem acesso aos registros em tempo real sobre a qualidade do trabalho de
cada policial. Essa conduta, somada ao fato de que o sistema informatizado
nao funciona se as informacoes nao forem cadastradas de forma correta,
melhorou substancialmente a qualidade dos dados processados. As
resisténcias institucionais e a dificuldade de alterar algumas rotinas
negativas, como os turnos de trabalho de 24 horas, limitaram o impacto
do projeto, mas nio resta divida de que a introdugio do projeto foi um
divisor de 4guas, quando se analisa o desempenho da Policia Civil
fluminense;

tentativas de integrar a atuagio das policias militar e civil. A separagao
entre as duas policias estd estabelecida na Constitui¢ao de 1988, razio

> unir as duas policias. Em fun¢io

pela qual nao ¢ possivel, por enquanto,
disso, alguns estados tomaram medidas para integrar na prdtica o trabalho
das duas corporagbes. O estado do Pard, por exemplo, criou uma academia
conjunta para as duas policias, sem no entanto, unificd-las, de forma que
a convivéncia entre elas pudesse desde o principio da formagao ajudar a

superar desconfiancas e divergéncias.

Outros estados, como Minas Gerais e Rio de Janeiro, instituiram 4reas de

seguranga conjunta para as duas policias, obrigando, dessa forma, que as

jurisdigoes geogréficas das duas instituigdes — batalhdes da Policia Militar e
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delegacias da Policia Civil — coincidissem, pela primeira vez, na tentativa de
&

promover um trabalho conjunto. Até 0o momento o grau de acerto dessa iniciativa
¢ bastante modesto.

Politicas Municipais
Introdugio

O poder local surge como um ator de crescente importincia. Embora a grande
maioria das competéncias de seguranca perten¢a ao Ambito estadual, a pressao
popular e a melhor situagao econdémica de alguns municipios em relagao aos
estados tém favorecido a intervengio local.®

Os municipios tendem a envolver-se em geral em programas de prevengao,
tanto por sua vocagao natural, como porque nio costumam contar com aparato
de repressao tradicional, como policiais, prisdes etc. A lenta mudanca de
paradigma da segurancga publica oscila entre um esfor¢o maior na prevengao e
o uso exclusivo da repressao. Apesar das vantagens de uma abordagem preventiva,
os programas de prevencio costumam ser complexos e freqiientemente s6
apresentam resultados a médio ou longo prazo.

Durante os dltimos 15 anos, os municipios executaram cada vez mais
interveng¢des de seguranca publica, as vezes como resultado de iniciativas de
outras esferas publicas — como foi o caso do PIAPS, anteriormente citado, mas
na maior parte das vezes como resultado de iniciativas préprias. Neste caso, os
municipios buscam fundos em outras instincias, o que nio altera o fato de ter
sido uma iniciativa local.

Em algumas ocasides, a decisio de lancar um programa municipal é
deflagrada por algum episédio de violéncia de maior repercussiao no municipio.
Os tipos de intervengdes variam. Por exemplo, a criagao ou expansio de uma
guarda municipal, o estabelecimento de alarmes ou cimaras em pontos-chave
da cidade, ou implementagao de projetos sociais. Embora essas intervengoes
incluam em alguns casos componentes de repressio ao crime, a grande maioria
das iniciativas diz respeito a prevengio.

Diversos municipios do interior do estado de Sao Paulo, médios ou grandes,
com recursos disponiveis e uma administra¢io local com razodvel competéncia
técnica, langaram iniciativas deste tipo. Observa-se que quando municipios
vizinhos realizam planos de preven¢io, aumenta a probabilidade de que outros
sigam o mesmo caminho. O Fundo Nacional de Seguranca Publica do Brasil ¢
um recurso que o Governo Federal destina a financiar alguns projetos estaduais
de seguranga publica e, de forma secunddria, projetos municipais. Embora o
Fundo focalize a seguranca dos estados, muitos projetos municipais solicitaram
financiamento ao Ministério.
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Na realidade, embora os projetos que nascem nos municipios apresentem
um quadro fragmentado, a situagio pode ser considerada mais favordvel que a
dos grandes planos nacionais de seguranga. Isto ocorre porque os planos
nacionais estao sujeitos a vai-e-vem, atrasos ou paradas e podem entrar em
colapso ou perder a forga rapidamente quando mudam as condi¢oes politicas.
De fato, a maioria dos programas demonstra uma preocupante falta de
continuidade. J4 o surgimento de iniciativas locais espontineas pode ter melhores
perspectivas de continuidade geral, apesar das incertezas que marcam os projetos
em cada municipio. As iniciativas de alguns municipios, particularmente os
pequenos, podem sofrer deficiéncias técnicas e nio chegar a ter o grau de
homogeneidade e articulagdo que tem um programa nacional bem aplicado.
No entanto, os programas nacionais nao costumam atingir a universalidade ¢ a
capilaridade com que sio concebidos e sofrem riscos permanentes de
interrupgao.

E interessante a capacidade de articulagio dos municipios entre si para
enfrentar o problema. Entre as vantagens desta opgao, estao as economias de
escala relativas ao investimento técnico, sobretudo em municipios pequenos.
O planejamento, a supervisiao e a avaliagao dos programas poderiam ser
realizados por uma dnica equipe técnica contratada para esse fim por todos
os municipios de uma determinada regiao. H4 também vantagens
metodoldgicas, quando se trata de um dnico programa aplicado em um
conjunto de municipios. Por exemplo, poder contar com uma amostra maior,
dispor de alguns locais como grupos de controle e outros como grupo
experimental etc. Outro ponto que refor¢a a importincia da articulagao
intermunicipal é o deslocamento criminal. Quando um crime ¢ reprimido
com maior intensidade em um determinado lugar, é comum que os criminosos
se transfiram para outros lugares, mudem a forma de delito ou ataquem outro
tipo de pessoas. Por isso, qualquer avaliagao de uma intervengao local contra
a criminalidade, deve levar em conta a possibilidade de que o crime aumente
em dreas vizinhas. Foi o que ocorreu, por exemplo, na implantagao da “lei
seca” em Diadema, municipio da Grande Sao Paulo, que serd analisada mais
adiante. Tal medida ajudou a reduzir os incidentes violentos em Diadema, ao
mesmo tempo em que aumentavam nas regides vizinhas. Esta avaliagao sé foi
possivel pelo cruzamento de dados de vdrios municipios, e levou os
administradores a conclusio de que parte dos habitantes de Diadema passou
a freqiientar as cidades préximas em busca da diversio que j4 ndo havia na
sua. As vantagens de uma intervengao intermunicipal sao mais evidentes nas
regides metropolitanas, onde a problemdtica é comum e a circulagao de vitimas
e de infratores ¢ intensa.

Um exemplo de tentativa de coordenagao intermunicipal é a criagao do
Férum Metropolitano de Seguranga Publica na drea metropolitana de Sao Paulo.
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O férum retine secretdrios de seguranga municipais, ou equivalentes, junto a
representantes do governo estadual, para o planejamento de iniciativas conjuntas
e a troca de experiéncias e informagoes.

Arquitetura institucional nos municipios

Como a competéncia central da seguranga publica sempre foi dos estados, nao
havia estruturas municipais de seguranga. A medida que os municipios
chamaram para si essa responsabilidade, acabaram criando uma instincia, em
geral uma secretaria, com a missao de coordenar todos os programas relevantes.
Em alguns casos, particularmente no estado de Sao Paulo, s3o secretarias
municipais de seguranga publica. Em outros casos, adotam nomes diferentes
ou antigas secretarias passam a ter novas incumbéncias.

Entre os municipios nos quais antigas secretarias foram reestruturadas,
para assumir novas competéncias, destaca-se Vitdria, capital do Espirito Santo.
Diadema, na Grande Sao Paulo, ¢ um dos municipios que criou novos érgaos
para tratar da seguranca publica.

Vitéria é o centro de uma regiao metropolitana densamente povoada e
castigada, hd muitos anos, por uma das mais altas taxas de homicidios do Pais.
Ainda, o estado de Espirito Santo foi tradicionalmente considerado um dos lugares
onde o crime organizado mais se enraizou, afetando setores significativos dos poderes
Legislativo, Executivo e Judicidrio, a ponto de suscitar pedidos de intervengao federal.
Paradoxalmente, ao lado de indices tao negativos, Vitéria também se destaca pelos
esforgos da prefeitura, durante vdrias administragoes, para reduzir o crime e a
inseguranga. Em 1994 foi criada a Secretaria Municipal de Cidadania, para prestar
servigos a populagao de menores recursos e tornar mais acessiveis os direitos para os
segmentos mais vulneraveis. Em 1997 criou-se, na secretaria, um nucleo de seguranga
publica. Pouco depois, a secretaria foi reestruturada e passou a chamar-se Secretaria
Municipal de Cidadania e Seguranca Publica.

A secretaria tem como principais fun¢des a coordenagio dos projetos e a
articulagao com as policias, com as ONGs e com a sociedade civil em geral.
Também administra a obtengao de financiamentos por parte do governo federal.

O Centro Integrado de Cidadania (CIC), construido em um edificio cedido
pela Universidade Federal de Espirito Santo, oferece servigos de promogio de
direitos e acesso a justica para os mais desfavorecidos. O CIC ¢ coordenado
pela secretaria e recebeu financiamento do governo federal, por meio do PIAPS.

No caso de Diadema, Sao Paulo, o municipio estruturou uma Secretaria
de Seguranga Publica, ex-nihilo, para tratar da questao. Diadema foi durante a
década de 90 um dos municipios mais violentos da drea metropolitana de Sao
Paulo e, por extensio, do Brasil e da América Latina. Quando a nova
administragdo municipal iniciou seu mandato em 2001, criou uma secretaria
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especialmente para cuidar do assunto. Suas fungées eram definir as diretrizes
de atuagio da Guarda Municipal e sua coordenag¢io com as policias estaduais
no desenvolvimento de programas conjuntos de prevengao criminal.

Participagio da sociedade

Muitos projetos municipais se propdem a fomentar a participa¢ao da
comunidade e da sociedade civil no processo de formulagao e implementagio
dos projetos.

Vitéria decidiu intervir ativamente na drea da violéncia, a0 mesmo tempo
em que criou o Conselho Municipal para formular um plano estratégico para a
cidade. A violéncia era apenas um dos temas a serem tratados. O Conselho
reuniu 350 componentes de diversos érgaos do poder publico e representantes
da sociedade civil que participaram da elaboragao do plano. Numa segunda
etapa, foram criados o Conselho de Seguranga Municipal e os Conselhos
Municipais Regionais de Seguranga Publica.

O Conselho de Seguranga Municipal estd formado pelo Secretdrio Municipal
de Seguranca, os presidentes dos Conselhos Regionais de Seguranca e um
representante da Camara Municipal. Além disso, tém assento representantes do
poder estadual, como o chefe do departamento da Policia Judicidria de Vitéria, o
comandante do 1° Batalhao da Policia Militar e um representante do Ministério
Puablico estadual, um representante da Associagao Comercial, um membro da
Federagao de Industrias do Estado do Espirito Santo, o presidente do Conselho
Popular de Vitéria e um representante da Ordem dos Advogados.

Os Conselhos Municipais Regionais de Seguranga Puablica foram
constituidos de acordo com as regides administrativas da cidade: um para cada
uma das sete regides. Contam com representantes das policias Civil e Militar,
membros das comunidades e um agente da prefeitura. Seu objetivo é formular
propostas de interveng¢ao e aproximar o poder publico — particularmente as
policias — das comunidades beneficidrias.

O municipio do Recife, capital do estado de Pernambuco, outra das cidades
com maior taxa de homicidios do pais, também elaborou uma estratégia de
mobiliza¢do social. Foram criados dois 6rgaos: o Conselho Municipal de Direitos
Humanos e o Comité de Promogao de Direitos Humanos e de Prevencio a
Violéncia. A visao dos responséveis politicos é de que seguranga publica e direitos
humanos sio objetivos que devem ser buscados simultaneamente.

O Conselho Municipal de Direitos Humanos é um 6rgao que conta com
oito membros da prefeitura e oito da sociedade civil. Sua fungio tedrica é receber
denuncias sobre violagdes dos direitos humanos e articular politicas publicas
de defesa desses direitos, mas ndo chegou a cumprir suas fung¢ées de forma
satisfatéria.
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O Comité de Direitos Humanos e Preven¢ao da Violéncia ¢ um 6rgao
composto por membros de diversas secretarias municipais, sem participagio da
sociedade civil. Sua missao nio ¢ executar projetos, competéncia das respectivas
secretarias, mas coordenar de forma efetiva os esfor¢os municipais. Duas
iniciativas relevantes que surgiram do Comité foram a composi¢ao de um férum
que serve de espago para debates e a realizagio de mapas da violéncia mostrando
os riscos em cada zona da cidade.

Em geral, a mobiliza¢io e a participa¢io social podem trazer vérios efeitos
benéficos:

* cfeitos sobre a concepgio, gestao e acompanhamento dos programas,
quanto 2 sua descentraliza¢do, democratizagio etc.;

* 0 impacto preventivo que o crescimento das redes sociais e a melhora nas
rela¢bes comunitdrias podem implicar com relagao ao temor e 4 violéncia,
seja de forma indireta, ao reduzir o temor e estimular a ocupagao dos
espagos publicos, ou de forma direta, ao promover a resolugao pacifica
dos conflitos cotidianos;

* uma mudanga na percepgao social da violéncia, que interiorize o novo
paradigma da prevengao;

Da mesma forma, a participac¢io enfrenta diversos obsticulos. Em primeiro
lugar, o risco mais evidente ¢ que essa participa¢ao seja usada de forma retérica,
mas nio aplicada na priética, especialmente quando é um requisito imposto de
cima para baixo.

No estado de Rio de Janeiro, o governo estadual determinou a criagao de
Conselhos Municipais de Seguranga como uma das condi¢bes para financiar
projetos municipais de seguranca puablica. Poucas foram as prefeituras que
criaram conselhos. O municipio de Sao Gongalo, na Regiao Metropolitana de
Rio de Janeiro, inaugurou seu conselho em 2004, mas com um impacto muito
limitado. O candidato que se apresentava representando a sociedade nio tinha
suficiente respaldo e diversas autoridades nao levaram a sério a instituigao.

Em segundo lugar, a mobilizagao ¢ muito dificil em certas comunidades.
Infelizmente, as que mais poderiam beneficiar-se da participagio e intervengao
sao em geral as mais relutantes em participar. Dessa forma, nas comunidades
com um alto nivel de violéncia, as redes sociais costumam deteriorar-se e os
moradores ndo confiam uns nos outros.

Em terceiro lugar, a mobilizagao popular é as vezes intensa em certos
momentos de crise ou em fung¢io de objetivos especificos a serem alcangados,
mas tende a diminuir a médio prazo ou quando jé nio existem mais metas
muito claras, como a obten¢io de um posto policial ou de recursos para um
determinado projeto.

Em quarto lugar, a composi¢ao dos 6rgaos que representam a sociedade e
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a representatividade de seus membros sio questdes que estdo longe de serem
resolvidas. Um dos riscos mais claros é o de reduzir a participa¢ao popular aos
setores de maior influéncia e grau de organizagio. Por exemplo, a hegemonia
dos comerciantes nos conselhos populares é relativamente comum.

Em quinto lugar, hd numerosos casos de utilizagio dos érgaos de
participagio por parte dos agentes do Estado como um meio de obter recursos
da comunidade. Este ¢ o caso de financiamento de custos de manutenc¢io de
policias estaduais por comerciantes locais, representados nos conselhos.

Por dltimo, cada processo aberto de participagio, particularmente os que
tém o perfil de assembléia, possui uma dinidmica prépria e seu resultado final ¢
imprevisivel: podem surgir problemas inesperados.

Um exemplo ocorreu no Conselho Municipal Regional de Maruipe, em
Vitéria. As reunides do conselho eram tradicionalmente abertas 4 participagio.
No entanto, os participantes comegaram a sentir-se intimidados, quando
surgiu a informagio de que um criminoso procurado pela policia tinha estado
presente na reuniao em que foram discutidas as estratégias para capturd-lo.
Independentemente de que tal fato tenha ocorrido ou nio, o sentimento de
inseguranga que se instalou nas reunides levou a proibigao da presenca de
qualquer pessoa que nao fosse membro efetivo do Conselho. Esta limitagao
suscitou um grande debate. Na opiniao de alguns, os Conselhos sao 6rgaos
abertos por defini¢ao e fechd-los significa negar seus principios. A proibi¢ao
da presenca de pessoas que nio sio membros efetivos implicaria uma mudanga
para um 6rgao representativo e ndo- participativo, contrariando seu propdsito
original.

Vitéria representa um caso de triste paradoxo. Os Conselhos Municipais
Regionais da cidade, que eram um exemplo de participagao social, foram
dissolvidos quando o poder puiblico percebeu que varios conselheiros tornaram-
se candidatos dos partidos de oposigao nas eleigbes municipais, justamente
pela visibilidade pessoal que haviam conseguido como membros dos conselhos.

Tipos de programas preventivos existentes

Os tipos de projetos de prevencao contemplados sao de trés grupos: situacionais,
sociais e policiais. E comum um programa abranger mais de um dos trés ao
mesmo tempo.

Os programas de prevenc¢ao situacional pretendem reduzir as
oportunidades de ocorréncia de crimes ou atos de violéncia em determinados
locais, atuando diretamente sobre eles. A meta é a modificagio do meio social
para tornd-lo menos susceptivel 4 ocorréncia de delitos. Por trds deste modelo
estd a teoria das oportunidades, que ressalta a importincia nio de mudar o
agressor potencial, mas de tentar reduzir as oportunidades para que transgrida.
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O contra-argumento tradicional é que se um agressor potencial nao encontra
condigdes favordveis em um local, buscard outro, mas poderd continuar
cometendo delitos. No entanto, ¢ inegdvel que a diminui¢ao de oportunidades
em vdrios lugares acabard reduzindo o volume total de delitos, pois nem todos
poderao “transferir-se” a outro lugar com facilidade. Ainda, alguns crimes sao
cometidos por impulsos de momento — brigas de rua, por exemplo —, de tal
maneira que estao associados a um determinado contexto e nao surgiriam
necessariamente em um contexto diferente.

A forma mais simples de intervir nesta linha é, por exemplo, melhorar a
iluminag¢ao urbana, o que aumenta a visibilidade, reduz a sensagao de perigo e
pode acabar diminuindo também o risco de um ataque ou assalto. A recuperagio
de espagos puablicos degradados — matagais, por exemplo — para que nao gerem
inseguranga ¢é uma estratégia observada em vidrias intervengoes.

E cléssico o exemplo de prevencio situacional com a instalagio de cAmeras
em pontos de grande circula¢io da cidade ou em pontos de alto risco. As cAmeras
sa0 conectadas a um centro de supervisao, normalmente dirigido pela policia,
e permitem uma resposta rdpida quando ¢ cometido um crime. Um nimero
significativo de municipios do estado de Sao Paulo optou pela instalagiao de
cAmeras, com um centro integrador de vigilincia, em geral sob a responsabilidade
da Guarda Municipal, que aciona a policia em caso de necessidade.

Os programas de prevencio social so interven¢des que procuram mudar
as condigoes de vida de pessoas com alto risco de desenvolver comportamentos
agressivos ou delitivos, no intuito de diminuir esse risco. Sao os programas de
prevengiao por antonomdsia: os mais comuns, os que recebem mais recursos e
os que sempre estiveram mais préximos ao cotidiano das prefeituras.
Normalmente, existem trés niveis de prevengao social:

* prevengdo primdria, dirigida 2 populagdo em geral, como os programas
de atencio universal;

* prevencio secunddria, destinada aos grupos em risco de sofrer ou cometer
atos violentos;

* prevencio tercidria, cuja meta ¢ aliviar a situagao das vitimas da violéncia
ou ajudar a reinser¢io social dos autores.

As prefeituras agem mais, tradicionalmente, na prevengao primdria, que é muito
ampla. No entanto, sua capacidade de conseguir resultados depende muito de
sua habilidade para dirigir seus recursos aos grupos de mais alto risco.

E comum que os programas de prevengio social demorem para apresentar
resultados, pois se baseiam na mudanga das condi¢oes de vida ou das relagoes
entre as pessoas. Todavia, quando conseguem atingir o alvo desejado, seu impacto
pode ser mais intenso e mais prolongado que o dos programas situacionais.

A filosofia de diferentes programas de intervengao social enfatiza conceitos
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diversos, como direitos humanos, cidadania, melhoria das condi¢oes materiais
de vida e outros. Isso d4 a cada programa um perfil diferente, mesmo que a
abordagem geral seja a mesma.
Alguns exemplos comuns de prevencao social sao os seguintes:
* projetos educativos, para aumentar a escolaridade dos jovens e evitar a
evasio escolar, aumentando assim suas opgoes profissionais e pessoais;
* projetos de formacao profissional para os jovens, com a mesma finalidade;
* projetos de formagdo cidada — com diversos subtemas especificos — para
jovens de 4reas de risco, de maneira que passem a ser uma lideranga positiva
em suas comunidades e se transformem em agentes catalisadores contra a
violéncia;

projetos culturais e recreativos dirigidos 4 juventude. Um exemplo sio as
atividades culturais organizadas nas escolas depois das aulas. Em ocasioes,
as atividades recreativas sao realizadas em locais e hordrios de alto risco de
violéncia. Desta forma, sao feitas as preveng¢des social e situacional
simultaneamente. Com estes programas, pretende-se estimular a auto-
estima das criangas e oferecer-lhes uma forma construtiva de empregar
seu tempo;

projetos de satde, especialmente para os mais jovens;

projetos de apoio juridico e administrativo & populagao nio-habituada a
lidar com os mecanismos do Estado formal;

projetos de assisténcia social ou de trabalho comunitdrio com membros
de grupos de jovens, para desestimular a violéncia;

campanhas de educagao publica com temas como a violéncia doméstica
ou a soluc¢ao de conflitos através de mediagoes;

centros de apoio a vitimas da violéncia (violéncia doméstica etc.).

Em muitas prefeituras, os programas de prevengao da violéncia constituem, na
realidade, uma reconceitualizagao terminolégica de velhos projetos assistenciais
de larga tradicao. Esta reconceitualiza¢io pode estimular a abordagem e a reflexao
de como integrar na prética o funcionamento dos diversos projetos.

Em Recife, por exemplo, o programa Bolsa-Escola concede subsidio as
maes de familias pobres para que mantenham seus filhos na escola. Trata-se do
programa principal da administra¢io municipal, que repassa valores econémicos
muito superiores ao de seu homénimo federal. Como parte da reflexao sobre a
prevengio da violéncia, o programa agora mantém como um de seus critérios
de sele¢ao, além da renda, o beneficio a mulheres de presos com filhos em
idade escolar.

Em Vitéria, o programa “Agente Jovem de Desenvolvimento Social e
Humano” forma jovens na prevencao de enfermidades, prote¢io ao meio-
ambiente ou cidadania. Um dos critérios de sele¢io do programa ¢ incorporar
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jovens que tenham sido condenados por cometer delitos. Ainda, funciona
integradamente com o programa Terra, de prevencao a deterioragao ambiental,
pois os mesmos jovens formados pelo programa sio os que conscientizam suas
comunidades no trabalho de preservagao dos manguezais.

Os programas de prevengao policial constituem iniciativas em que o poder
local atua através de uma forga policial para que esta, por meio do patrulhamento
das ruas, da atuagao da policia comunitdria ou de outro mecanismo, ajude a
reduzir a incidéncia criminal. Estes programas dependem, obviamente, da
capacidade de articulagao das forgas policiais do municipio. Uma opgao é a
cooperag¢do com as policias estaduais, mas sio muitas as resisténcias a um efetivo
controle municipal, nas dreas politica, administrativa e cultural. De fato, as
experiéncias de policia comunitdria — o paradigma mais notério de prevengio
policial nestes casos — sao quase sempre iniciativa das autoridades estaduais de
seguranga publica.

Outra op¢io mais comum ¢ a participa¢io da Guarda Municipal, para os
municipios que a possuem. O perfil e o tamanho da Guarda Municipal sao
uma questdo central no debate sobre seguranca puiblica municipal no pais. O
papel constitucional previsto para a mesma ¢ a vigilancia de edificios publicos,
parques e monumentos. No entanto, na pritica, a diversidade de situagoes é
bastante grande. Muitos municipios nao tém ainda uma Guarda Urbana e outros
a criaram recentemente. Vitdria, por exemplo, que desde os anos 80 realiza
iniciativas de prevengdo, nao tinha uma Guarda até 2004. Em outros casos, as
Guardas foram reformadas e expandidas. Algumas, particularmente em Sao
Paulo, usam armas de fogo,” o que aumenta o risco para os agentes e pode
diminuir seu potencial de trabalho comunitdrio. Se as Guardas se transformam
em policias comuns, perde-se o diferencial na seguranca publica. Os casos no
Brasil oscilam entre Guardas que aspiram ser policias militares e Guardas que
se dedicam apenas a vigilancia de edificios publicos, escolas e parques, ou a
organizagio do trinsito.

Um bom exemplo de programa de prevengao policial ¢ a aplica¢ao da
chamada “Lei Seca” em Diadema. Como jd foi explicado, este municipio
apresentava altissimas taxas de homicidios nos anos 1990, que a transformaram
em simbolo de violéncia no pais. Um estudo sobre os homicidios mostrou que
60% deles ocorriam em bares ou em 4reas préximas durante a noite. O
municipio estabeleceu em 2002 o fechamento dos bares a partir das 23 horas.
Alguns locais contam com licenga especial para funcionar depois deste horario,
sempre que respeitem determinados requisitos: ambiente fechado, servigo
préprio de seguranca e nao ter registro de casos de violéncia em passado recente.
Esta exigéncia faz dos donos de bares agentes ativos da prevengao da violéncia.

Com uma interven¢ao cuidadosamente planejada para conseguir o apoio
do Ministério Publico e dos tribunais, patrulhas noturnas da Guarda Municipal
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e da Policia Militar vigiam o cumprimento da lei. Qualquer bar notificado trés
vezes por nao cumprir a norma perde a licenga. O dono pode optar por outra
atividade comercial se quiser. O fechamento dos bares ¢ feito durante o dia,
para nao criar conflitos desnecessdrios com os clientes a noite.

Avaliagao dos projetos

Tanto os programas federais como os estaduais e municipais necessitam de
uma avaliagio de resultados que aponte caminhos e suscite apoio publico e
politico para as iniciativas bem sucedidas. No entanto, ¢ desoladora a situacao.
Os programas nio contam com avaliagdes de impacto que mostrem se
alcangaram os resultados propostos.

Existem alguns relatérios de avaliagio que costumam fazer referéncia
somente as avaliacdes de implementagiao — atividades realizadas, nimero de
beneficidrios etc. — ou constituem auditorias para verificagao de gastos. Em
ambos os casos, ¢ desprezada a questdo central do impacto. Ademais disso, ndo
raramente, tais relatérios se concentram em medir a participagao e a mobilizagao
popular, que sdo varidveis intermedidrias. Nao refletem a evolugio do que os
programas consideravam seu objetivo principal: a redu¢ao do crime e do medo.

A tradicional deficiéncia de dados neste campo nio contribui para a
realizagdo de uma avaliagao rigorosa. De fato, muitos planos municipais incluem
como meta a melhora da produ¢io e o acesso as informacdes de seguranca
publica. Muito poucos mostram resultados satisfatérios.

Os “relatérios de avaliagao” costumam ser elaborados pelos préprios
técnicos que conduzem os projetos, razao pela qual tendem a ser auto-elogiosos
ou ter como liquido e certo que os efeitos procurados aparecerao quando as
atividades sejam realizadas. Raramente a avaliagdo ¢ feita por uma agéncia
independente, tecnicamente capaz e neutra em relagiao ao programa.

Uma avaliagdo de qualidade deveria ser planejada junto com a intervengao,
para que fossem destinados recursos, programadas atividades de avaliacao e,
sobretudo, realizado um trabalho anterior a intervengao, para que se pudesse
fazer uma comparagdo para registrar as mudangas ocorridas. A avaliagao de
impacto é metodologicamente complexa. A forma ideal de realizd-la requer um
grupo experimental e outro de controle, pessoal qualificado e dados precisos.
N3o pode ser realizada se nao se conhece a situagao prévia a intervengio, cujo
impacto se deseja medir. O ideal ¢ que toda avaliagio de um projeto de certo
porte seja feita, a0 menos em parte, por institui¢oes independentes, cujo trabalho
nio esteja diretamente vinculado a seu resultado.

As avaliagdes na drea de seguranga publica e de prevengio sio
particularmente dificeis,® em fungao de diversos fenémenos (migragao do crime
de uma drea para outra, multiplicidade de dimensaes, efeitos a médio e longo
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prazo etc.). No entanto, s3o de extrema importincia para garantir a continuidade
dos programas e para que se possa alocar os recursos de forma eficiente. A
maioria dos programas sofre de descontinuidade e transcorre em periodos curtos,
o que dificulta a avaliagdo. Também é verdade, contudo, que sem avaliagoes
que revelem efeitos claros serd dificil conseguir financiamentos a longo prazo
para esses projetos.

NOTAS

1. Neste sentido, seguia a tendéncia americana de militarizar o combate as drogas.

2. Nesse episédio, a policia cercou o assaltante que estava dentro de um 6nibus urbano e os
passageiros foram feitos reféns. Depois de horas de tensdo transmitidas ao vivo pela televisao, a
policia abortou a negociacdo e tentou matar o delingtiente. A falha no disparo da policia provocou
a morte de um refém. O assaltante foi preso e asfixiado até a morte dentro de um carro da

policia.

3. G. Mingardi, Tiras, Gansos e Trutas. Seguranc¢a Publica e Policia Civil em Sdo Paulo (1983-
1990), Porto Alegre, Corag., 2000.

4. Nesse massacre, policiais militares assassinaram aleatoriamente 29 pessoas, aparentemente
para desestabilizar o comandante de seu batalhdo, que estava introduzindo medidas
moralizadoras e de controle. CESEC/ FASE / JUSTICA GLOBAL/ Laboratério de Analise da
Violéncia / UERJ/ SOS QUEIMADOS/ VIVA RIO Impunidade na Baixada Fluminense. No Prelo.

5. Existe um projeto de lei que propde a “desconstitucionalizacdo’” do modelo policial, ou seja,
retirar a mencgao existente na Constituicdo, para que cada estado escolha o modelo que lhe

pareca melhor.

6. J.T. Sento-Sé (org.), Prevencdo da Violéncia: O papel das cidades, Rio de Janeiro, Civilizagao
Brasileira, 2005.

7. Essa questdo nao-contemplada na legislacao foi legitimada a posteriori pelo Estatuto do

Desarmamento de 2003, para municipios de um certo tamanho.

8. WORLD BANK Department of Finance, Private Sector and Infrastructure, Latin American
Region, Prevencdo Comunitaria do Crime e da Violéncia em Areas Urbanas da América Latina:Um
Guia de Recursos para Municipios, 2003.
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RESUMO

Ao proibir o uso da forca, exceto em caso de legitima defesa contra ataque armado ou quando
h4 autorizagao do Conselho de Seguranga, a Carta das Nagoes Unidas surge como o auge do
desenvolvimento de um sistema de ordem internacional baseado na doutrina da soberania do
Estado. O resultado cumulativo de leis, omissées e declarages relacionadas ao direito
internacional — desde o inicio do Governo Bush — pode ser interpretado como um desafio
fundamental ao sistema do Estado soberano. A estratégia de seguranga declarada pelo
Governo Bush é uma das possiveis respostas a desafios que, incontestavelmente, poem em
risco a seguranca nacional e humana. Somente uma parceria institucionalizada entre os EUA e
os Estados secundariamente poderosos seria dotada da legitimidade necessdria para tratar de
tais desafios com sucesso. Tal pacto ou parceria poderia ser organizada no Ambito das Nagoes

Unidas, apesar da intensificagdo de seus elementos hierdrquicos.

Original em inglés. Traduzido por Denise Kato.

PALAVRAS-CHAVE

Administragao Bush — Uso da Forca — Legitima Defesa — Soberania Estatal — Seguranga

Nacional e Humana — Legitimidade
Este artigo é publicado sob a licenca de creative commons.
AIEAHNEE] Este artigo estd disponivel online em <www.surjournal.org>.
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RUMO A UMA ORDEM LEGAL INTERNACIONAL
EFETIVA: DA COEXISTENCIA AO CONSENSO?

Tom Farer

O estado atual da ordem legal internacional

Desde que surgiu na mente das elites européias — hd aproximadamente quatro
séculos — até a dltima metade do Século XX, o direito internacional foi considerado
um facilitador, uma vez que expressava os termos de coexisténcia entre comunidades
politicamente organizadas, que nio reconheciam qualquer autoridade superior.’
Gradativamente, o Direito Internacional emergiu da derrota das ambigoes imperiais
dos Habsburgos e das reivindica¢bes papais para reger as vidas espirituais e morais
de todos os povos da cristandade. Em processo andlogo ao desenvolvimento aluvial
da ordem entre habitantes indigenas, de aldeias remotas sem institui¢oes politicas
formais, lideres das comunidades européias — independentes de facto uns dos outros,
mas estreitamente relacionados cultural, histérica e valorativamente para se
considerarem de espécies diferentes — desenvolveram inevitavelmente um
entendimento comum da natureza de suas relages e o caminho certo para lidar
com casos de sobreposi¢ao dos direitos de soberania ou de incerteza no Jocus ou nos
indicios de soberania.

De um modo geral, os governantes podiam viver como proprietdrios de terra,
com liberdade para fazer o que bem entendessem em suas respectivas propriedades.
A Carta das Nag¢oes Unidas levou a légica da igualdade de direitos e deveres ainda
mais longe ao proibir o uso da forca para privar os Estados de seus territérios e ao
consolidar as atividades de elaboragao e cumprimento das leis e de tomada de
decisdes autdnomas contiguas a idéia de um Estado soberano.?

Ao longo de toda a Guerra Fria, essa proibi¢ao da Carta dominou o discurso

Ver as notas deste texto a partir da pdgina 173.
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sobre as obrigagoes dos Estados. Entretanto, durante o periodo de aproximadamente
quatro décadas e meia — decorrido entre a fundagao das Nagoes Unidas e o fim
declarado da guerra — os Estados Unidos, por meio de forgas regulares ou por
“procuradores”, invadiram a Guatemala, Cuba, Republica Dominicana, Granada e
Panamd; enquanto a Unido Soviética fez o mesmo na Hungria, Tchecoslovéquia e
Afeganistao. Além disso, ambos ignoraram os ostensivos direitos de soberania de
outros Estados — a fim de manipular sua politica interna — > ao adotarem uma série
de meios ilicitos menos chamativos que a invasdo. Quanto a desconsideracio as
restrigoes da Carta sobre a intervengdo de um modo geral e o uso da for¢a em
particular, as superpoténcias, obviamente, nao estavam sozinhas. A Franca, por
exemplo, formou e desfez governos na Africa Ocidental de modo discriciondrio.

Algumas dessas delinqiiéncias prima facie foram condenadas por grande parte
dos académicos do direito internacional e por extensas maiorias na Assembléia
Geral das Nagoes Unidas e/ou organizages de tratados regionais,* aparentemente
determinados a manter, com rarissimas excecoes, a posi¢ao de que os Unicos usos
legitimos da forca nos termos da Carta referem-se a legitima defesa contra um
ataque armado real ou iminente ou quando autorizado pelo Conselho de Seguranga.’
No que se refere a antiquada agressao para o saque, a resposta final 4 invasao do
Iraque no Kuwait em 1991 foi uma prova de for¢a continua do apoio coletivo a
integridade das fronteiras na esteira dos acontecimentos da Guerra Fria. Entretanto,
embora as Nagdes Unidas tenham aparentemente reafirmado as prerrogativas a
soberania hd tempos reconhecidas ao autorizarem a operagao “Tempestade no
Deserto”, acabaram de certa forma atenuando-as ao aprovarem a intervengao em
paises basicamente para proteger suas populagdes contra assassinatos e sofrimento,
resultantes da queda da autoridade publica (Somadlia e Haiti 2) ou de abuso associado
a terriveis conflitos civis (Serra Leoa e Libéria) ou de abuso apés golpes de Estado
(Haiti 1) ou de um conflito civil mortifero agravado por intervengao externa
(Bésnia). A invasio nio-autorizada do Iraque no ano passado, no tao distante da
interven¢ao humanitdria da OTAN na Sérvia referente a questao de Kosovo e
considerada a luz de vérios atos de delinqiiéncia das superpoténcias durante a Guerra
Fria e as diversas intervenges da Franga nos Estados supostamente independentes
da Africa Ocidental, levaram alguns comentaristas a concluir que o direito
internacional perdeu, ainda que temporariamente, a capacidade de atuar com o
balizamento fundamental das relagdes internacionais.® Tal questio deve ser
investigada mais a fundo. E possivel que sua incapacidade de conduzir a politica
externa americana esteja bem além dos padrées tradicionais.

Um sistema legal legitimo ¢ muito mais do que um arquipélago de regimes
funcionais. Por mais que uma mescla de regras e principios, por vezes inseridos em
instituigdes burocréticas formais possa, aparentemente, estabilizar o comportamento
e as expectativas referentes a uma ampla gama de assuntos tao diversos quanto o
uso dos mares e a protegao do mico-ledo’, jamais consistird em uma ordem legal a
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menos que vistas como instincias de um sistema geral de autoridade que se aplique,
com eficicia razodvel, a todos os Estados e aborde questdes existenciais de
comunidades humanas que incluam, entre outras, a questdo de quem pode fazer
uso da for¢a e em que circunstincias. O sistema também deve conter uma regra
amplamente aceita para identificar outras de natureza legal, no sentido de contarem
com um respeito maior que todas as demais normas sociais, o que H. L. A Hart®
denominou “a regra do reconhecimento”.

O consenso entre as autoridades de Estado, seja declaradamente, em texto
formal, ou por pritica sistemdtica, permanece como a regra do reconhecimento do
sistema internacional. Nao vejo sinais de mudangas drasticas neste sentido, e sim
um movimento gradativo em dire¢ao ao que poderia ser chamado de formulagao e
interpretagao de leis por um “consenso suficiente”. Em nenhum lugar isto ¢ mais
evidente do que na drea dos direitos humanos. Vinte e cinco anos atrds, quando seu
comportamento relativo aos direitos humanos era posto em ddvida, um nimero
significativo de paises — inclusive poténcias como a Republica Popular da China —
ainda invocava enfaticamente uma suposta imunidade soberana ao julgamento
externo de prdticas internas. Hoje em dia tal defesa ¢ rara, seno inexistente.” Os
governos deixaram de invocar a defesa da soberania quando esta deixou de ter
ressonincia perante seus pares. De fato, admitiram que a norma da soberania havia
se diluido, apesar de suas objegoes.

Nao quero exagerar este ponto. Os baluartes da soberania & moda antiga ainda
se encontram extremamente fortalecidos. Ainda no ano passado, um grupo
representativo dos membros da ONU impediu a aprovagao de uma idéia, apoiada
pelo Canadd e por outros defensores da intervengao humanitdria, de que a soberania
de um Estado depende do cumprimento de seu dever de proteger a seguranca de
seu povo.'’A tensao entre o valor anteriormente dominante de seguranga do Estado
e a necessidade cada vez maior de enfatizar a seguranga humana (sendo a seguranga
do Estado uma pré-condi¢ao para tal fim)'' permanece forte e separa nao apenas
Estados democriticos ricos de muitos (na melhor das hipéteses) Estados semi-
democriticos, menos desenvolvidos, mas também as elites de muitos Estados,
inclusive os democrdticos. Diante da incapacidade dos Estados Unidos de garantir
uma maioria minima de votos do Conselho de Seguranga para sua proposta de
mudanga de regime no Iraque, pais com um regime reconhecidamente monstruoso,
ainda se pode sentir o apego das elites governantes as prerrogativas enfraquecidas
da soberania do Estado.

O recuo do internacionalismo americano
Se ¢é verdade (segundo o escritor neo-conservador Robert Kagan'?) que os

europeus (principalmente os alemaes) personificam hoje a cren¢a na solugao
legal de conflitos interestaduais por meios pacificos, ao passo que os americanos
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véem na forga o drbitro inevitdvel, somos entdo testemunhas de algo préximo a
inversio de papéis histéricos. Durante a Conferéncia de Haia de 1898,
convocada pelo czar russo para promover a paz mundial, o principal
representante dos EUA se referiu a guerra como “um anacronismo, algo como
o duelo ou a escravidao, simplesmente superado pela sociedade internacional”,
e propds um acordo estabelecendo uma arbitragem obrigatéria nos casos de
disputas interestaduais que nao pudessem ser solucionadas diplomaticamente. "
Embora os EUA admitissem excecdes para qualquer “diferenga” “cujo cardter
instigasse ou justificasse a guerra’, a delegacao alema rejeitou a proposta,
argumentando que “qualquer tratado para limitar o uso de armas e fornecer
uma arbitragem “neutra” de controvérsias acabaria por eliminar a vantagem
estratégica mais importante [da Alemanha]: sua capacidade de mobilizar e atacar
com mais rapidez e eficicia que qualquer outra nagao”."* De qualquer forma,
argumentaram os alemaes, a guerra (assim como seus fins e seus meios) ¢ uma
prerrogativa de soberania nio sujeita ao julgamento de terceiros, visio nio
totalmente diferente da hostilidade violenta dos conservadores americanos a
idéia de que uma guerra planejada pelos EUA possa ser sujeita a julgamento
pelo novo Tribunal Criminal Internacional.” Na realidade, no que tange aos
fins, essa posigao acaba repercutindo no ponto de vista de alguns académicos
respeitdveis contemporaneos.'®

Naturalmente, a diferenca entre a retérica americana, encharcada de
legalismos, e as razdes de Estado dos alemaes acabou se atenuando quando as
elites de ambos os Estados foram além das relagbes entre aquilo que o advogado-
estadista americano Joseph Choate definiu como “as grandes na¢des do mundo”™"”
e dedicaram-se aquilo que o historiador americano John Fiske'® denominou de
“ragas bdrbaras”." Na mesma linha, o influente intelectual da virada do século
XX, Heinrich von Treitschke, referiu-se ao direito internacional como um mero
conjunto de “frases, caso suas normas também se apliquem aos povos bdrbaros”.
“Para punir uma tribo de negros”, afirmou,“deve-se queimar as aldeias pois, se
nao dermos exemplos como esse, nao haverd nada a conquistar. Se o Reich alemao
aplicasse o direito internacional nesses casos, nio seria um caso de humanidade
ou justi¢a, mas sim de vergonha e fraqueza”.*

Nao quero chamar aten¢ao aqui para o paralelo entre a insisténcia alema frente
as prerrogativas da soberania (e a conseqiiente legitimidade da for¢a como
instrumento governamental) e as reivindicagoes dos direitistas que hoje governam
os Estados Unidos. Para comegar, von Treitschke era contrdrio a idéia de limites
legais, tanto para os meios quanto para os fins da guerra. Em contraste total, o
governo Bush, ao realizar guerras (primeiro contra o Afeganistao e depois contra o
Iraque) comemorou, na maior parte do tempo, sua rigorosa conformidade com as
leis da guerra, chegando a ponto de proclamar uma nova era histérica na qual a
tecnologia possibilitaria alvejar os governantes do mal, e ndo as sociedades por eles
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dominadas. Além disso, o governo tentou, em parte, justificar seu recurso a forga
com interpretagdes de regras legais e éticas amplamente reconhecidas, e nao com
reivindicagbes sobre as prerrogativas da soberania, ndo passiveis de revisio.”!

A invocagao do direito de legitima defesa, reconhecido pela Carta das Nagoes
Unidas, contra um ataque armado de um governo de fato (o Taliba do Afeganistao),
que fornece um porto seguro a uma organizagio terrorista bem organizada, que
atacou viérias vezes alvos americanos, provocou mais mortes que Pear]l Harbor
(quando o ataque dos japoneses justificou a entrada dos EUA na Segunda Guerra
Mundial). Essa invoca¢io do direito de legitima defesa, que ameaga ataques
continuos, nio seria, de um lado, uma extensio duvidosa da norma aplicével. Afinal,
os Estados da OTAN, inclusive os menores paises europeus que costumam ser 0s
grandes defensores da Carta e do Estado de Direito em questdes internacionais,
consideraram os atentados terroristas de 11 de setembro em Nova York e Washington
atos de guerra,* assim como o préprio Conselho de Seguranga, ao adotar uma
resolugio que reconhece a aplicabilidade do direito de legitima defesa nas
circunstincias geradas pelos atentados.”

De outro lado, o Iraque pode ter sido uma extensio,— argumentam os
defensores do governo Bush — porém uma extensao nao mais significativa que a
promovida pela OTAN, ao bombear e colocar a Sérvia em submissao a Kosovo,
acao considerada tecnicamente ilegal mas, ainda assim, "’legitima’” pela Comissao
Internacional Independente de Kosovo, composta por progressistas cosmopolitas
comprometidos com a minimizagao da forga nas rela¢des internacionais e com o
reforco do direito e das instituigdes internacionais.’* No caso de Kosovo, o recurso
a forca foi analisado e finalmente aprovado por uma organizagao multilateral de
democracias (OTAN) em resposta a3 ameaga de um crime contra a humanidade
(limpeza étnica de massa), prestes a ser cometido por um regime recentemente
envolvido em crimes semelhantes e em crimes de agressao (contra a Bésnia). No
Iraque, os EUA — apoiados por um Membro Permanente do Conselho de Seguranga
e por uma mescla de mais ou menos trinta Estados — agiram no sentido de colocar
em vigor as resolu¢des do Conselho de Seguranga nos termos do Capitulo VII apés
vdrias apuragoes realizadas pelo Conselho de Seguranga® de violagao relevante do
acordo de cessar-fogo de 1991 pelo governo de Saddam Hussein, agressor reincidente
(Kuwait em 1991, ap6s o Ira em 1982). Além disso, na década anterior o Conselho
havia consentido ou aprovado a¢es militares mais restritas dos EUA e do Reino
Unido contra o Iraque, no caso de violagao das condi¢oes do acordo de cessar-fogo
de 1991, e para defender curdos e xiitas contra uma nova onda de violag¢des brutais
aos direitos humanos que, no primeiro caso, beiravam ao genocidio.”

Entretanto, o Iraque parece uma extensdo meramente modesta apenas quando
isolado dos atos e alegagbes que marcaram a politica externa americana com a
chegada do Governo Bush em janeiro de 2001. Ao ser analisado no contexto da
Estratégia de Seguranca Nacional emitida pela Casa Branca em 2002” ¢ de outras

Nimero 5« Ano 3 + 2006 m 161



RUMO A UMA ORDEM LEGAL INTERNACIONAL EFETIVA: DA COEXISTENCIA AO CONSENSOQ?

declara¢oes da Administragao Bush,? a invasio do Iraque assemelha-se muito mais
a um desafio revoluciondrio ao sistema da Carta — e nao apenas 2 sua restri¢ao ao
uso da forca — uma vez que a Carta e as préprias Nagoes Unidas sao apenas pegas
de uma estrutura maior, contida na primeira onda de reconstru¢ao de instituicoes
internacionais apds a Segunda Guerra Mundial.

Os criadores das Nagoes Unidas, as institui¢oes financeiras internacionais e o
Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT) foram todos movidos pela crenca
de que o sistema de equilibrio do poder marcado pelo compromisso das elites
nacionais com o acimulo e a explora¢iao sempre competitiva do poder seria arriscado
demais para persistir no futuro e incompativel com a demanda crescente de Estados
voltados ao bem-estar, e nao a guerra.” Um sistema internacional de livre comércio,
facilitado por moedas estdveis (o acordo do FMI) e a regra das na¢oes mais favorecidas
(GATT), disponibilizaria recursos naturais a todos os paises, removendo assim um
dos incentivos cldssicos a4 agressio e fomentando a interdependéncia. Estas
institui¢bes politicas e econdmicas foram os primeiros elementos de um sistema
governativo da sociedade e economia globais que, esperangosamente, substituiria o
sistema bélico mundial que, de 1914 a 1945, provocara matangas em escala
planetdria. Fora do Bloco Comunista, o sistema de comércio previsto e sua respectiva
ordem financeira ganharam impeto, sendo entao impulsionados por mudangas
sismicas nas tecnologias de informagio, comunicagoes e transporte e, assim, sessenta
anos apds a Segunda Guerra Mundial, temos de fato o mundo interconectado
vagamente imaginado pelos arquitetos de 1945. Temos aquilo que chamamos
vagamente de “globalizagdao”, embora esta resulte, em grande parte, da agao do
setor privado, sem o desenvolvimento equivalente de instituigdes de administragao
publica, principalmente na esfera de relagbes politicas/militares, onde a Guerra
Fria paralisou fortemente o Conselho de Seguranca e restringiu a cooperagao devido
a um conflito catastréfico entre as superpoténcias.

O colapso do poder soviético em 1991 coincidiu, a grosso modo, com uma
nova fase de vivacidade econ6mica e psicolégica nos Estados Unidos para produzir
um ambiente internacional semelhante ao que predominava em 1945, porém com
diferengas cujos efeitos potenciais nao ficaram claros logo de inicio. A semelhanga
consistia no alvorecer amplamente sentido, pelo menos nas sociedades politicamente
organizadas do ocidente, de uma nova era com vasto potencial de cooperagio entre
os Estados lideres para aliviar a condi¢ao humana.?

A primeira diferenga foi a natureza absolutamente inigualdvel do poder militar
americano. O fator de equilibrio soviético desaparecera, sem nenhum Estado ou
coalizao de Estados no horizonte para substitui-lo. Pela primeira vez na histéria da
humanidade, um pais podia levar uma forga convencional militarmente decisiva a
qualquer canto do globo em poucas semanas, ou até mesmo dias, se fosse o caso.
Tanto os entusiastas quanto criticos da pré-eminéncia americana comegaram a se
referir 2 “Mundo Unipolar” onipresente.”’ A segunda diferenga foi a realidade de
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uma interdependéncia e integragio provavelmente jamais vislumbradas pelos
arquitetos das institui¢des pés-Segunda Guerra Mundial. Nao era apenas uma
questdo de comércio e fluxo de investimentos, mas sim de redes de produtos e
servicos de integragao transnacional e de sistemas de comunicagao e de energia
vulnerdveis que culminaram nessa integragao.

A terceira diferenga entre as condigdes predominantes em 1945 e 1991 foi o
efeito cumulativo da integragao do mercado e da revolugiao dos transportes e
comunicagdes na cultura tradicional e na conscientizagio politica na periferia global,
acompanhados de uma aceleragao extraordindria no crescimento populacional. A
explosao demogréfica gerou um enorme desemprego na populagao rural; a revolugio
das comunicagdes e transportes deu a esses individuos a motivagao e as condi¢oes
necessdrias para tentar a sorte na cidade, longe de suas fontes tradicionais de
autoridade moral e da rotina segura da vida familiar no campo, onde formaram
p6los socialmente combustiveis, principalmente nas sociedades mal-governadas da
Africa e do Leste Asidtico. Devido 4 abertura das fronteiras e 2 facilidade de
movimentagao, esses p6los tém atravessado as fronteiras entre o Ocidente e as demais
regides. Desses p6los, lideres movidos ndo pela pobreza, mas pelo desafio que uma
cultura consumista e libertdria impde ao sentido de identidade e autoridade, e pelo
sentimento de humilha¢ao com a fraqueza politica/militar de suas sociedades face
ao poder cultural e militar do Ocidente, podem recrutar soldados para guerrilhas
contra o Estados Unidos, seus aliados e colaboradores.

Considerando estas caracteristicas tdo marcantes do mundo pés-Guerra Fria
em 1991, poderfamos razoavelmente ter recorrido aos lideres americanos para obter
deles uma explosao de criatividade institucional e normativa semelhante a que
tiveram apds a Segunda Guerra Mundial. Se por um lado os Estados Unidos
dispunham de um poder militar relativo muito mais forte e de um alcance econé6mico
e cultural bem maior do que sessenta anos atrds, por outro lado enfrentavam uma
série de ameagas interligadas a sua seguranga nacional a longo-prazo e ao bem-estar
de seu povo, compardvel & ameaga imposta pelo poder soviético e pela ideologia
marxista. No entanto, tais ameagas careciam de algo naquele momento,
principalmente de um nome, de um rosto e um enderego que pudessem enquadré-
las nos moldes maniqueistas da cultura popular americana.

Nos anos que se seguiram a dissolu¢ao da Uniao Soviética, Washington fez de
fato insinuagdes retdricas de novas ambi¢oes para a ordem internacional, basicamente
em termos de um compromisso com a disseminagio dos livres mercados e da
democracia liberal no planeta.”” E uma série de a¢oes, como as intervengoes - por
mais relutantes que fossem - na Somdlia, no Haiti e nos Bélcas, poderiam ser
interpretadas como um compromisso seminal dos americanos com uma supervisao
multilateral institucionalizada das condigdes existentes nas sociedades nacionais
para garantir um nivel minimo de seguranga para seus habitantes.

Entretanto, outros fatores sinalizavam um rumo totalmente distinto para a
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politica externa americana. Um trabalho produzido pelos planejadores do Pentdgono
durante o governo do Presidente Bush (pai) e que acabou vazando para a imprensa®
defendia a preservagao indefinida da dominincia estratégica dos EUA, porém,
curiosamente, evitando a explora¢io de tal dominincia de maneiras consideradas
ameagadoras por outros Estados. O tom unilateralista do trabalho do Pentdgono
provocou uma repercussao bipartiddria em um pronunciamento feito nos primeiros
anos do Governo Clinton pela entao Embaixadora das Na¢oes Unidas, Madeleine
Albright. Neste discurso, declarou que o governo Clinton faria uso de organizagoes
internacionais dnica e exclusivamente para facilitar a protegao dos interesses dos
EUA, e nio hesitaria em ir em busca das metas americanas de forma unilateral
Ao mencionar como casos exemplares de a¢ao unilateral a invasio da Ilha de Granada
(Caribe), durante a era Reagan e a invasio de Bush (pai) no Panamd — aventuras
militares consideradas ilegais pelo direito internacional — Albright parecia anunciar
a independéncia dos EUA frente as normas centrais da ordem global, bem como de
sua principal institui¢ao: as Na¢oes Unidas.

Mesmo assim, as politicas reais do governo Clinton incluiram tentativas para
garantir a alocagio de recursos no Congresso necessirios para pagar os atrasos
orcamentdrios dos EUA nas Nagoes Unidas, dar suporte a tratados ambientais
internacionais e — bem ao final do mandato — possibilitar a assinatura do Estatuto
do Tribunal Criminal Internacional, alvo simbdlico da ira direitista desenfreada.
Portanto, apesar de soarem ocasionalmente como seus criticos de direita, as politicas
de Clinton nio estavam desalinhadas do movimento geral — ou pelo menos da
preferéncia abstrata — da politica externa americana no século XX, favordvel a
expansao progressiva do direito internacional para regulamentar a estadistica, e até
mesmo do comportamento interno dos Estados na medida em que este chocasse a
consciéncia do eleitorado americano. De qualquer forma, para quem estivesse
esperando um salto para a frente, e ndo apenas um leve aumento no alcance do
direito e das institui¢bes internacionais, as politicas de Clinton seriam
decepcionantes. Entre outras razdes para tal cautela estava o desaparecimento, na
arena da politica externa, de uma certa disciplina imposta pelos altos interesses
envolvidos no jogo soviético-americano durante a Guerra Fria. Uma vez removidos
tais interesses, a arena da politica externa tornou-se totalmente acessivel aos
antagonistas nas guerras culturais que fervilhavam nos EUA desde a era do Vietna.
Nesta esfera, a classe daqueles que definem descaradamente os interesses nacionais
em termos brutalmente competitivos, como a elite alema da virada do século
(contréria a aplicacio da lei nas relagdes internacionais), poderia formar uma coalizao
com grupos religiosos de direita, simpatizantes do imagindrio maniqueista e, de
forma oportunista, com libertdrios hostis a regulamenta¢ao e administra¢ao publicas,
em Ambito nacional ou internacional (porém também duvidosos quanto a aventuras
no exterior) e didsporas étnicas ansiosas em utilizar o poder americano para derrotar
adversdrios de seus parentes no exterior, muito mais do que em administrar conflitos
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internacionais segundo as normas gerais de comportamento.” Conforme indiquei
anteriormente, um ponto comum entre esses grupos era a hostilidade as restricoes
aliberdade de agao nacional, aparentemente impostas por institui¢bes internacionais,
geralmente encapsuladas no Ambito das Nagoes Unidas e pelo direito internacional.
Por razoes demasiadamente complexas para serem resumidas aqui® (e, neste sentido,
nao totalmente claras),” essas posi¢oes tiveram uma influéncia cada vez maior no
tom e no imagindrio do discurso politico nas duas décadas que antecederam a
presidéncia de Clinton.

A disputada elei¢ao presidencial de 2000 colocou esses antagonistas tao distintos
do projeto de direito internacional e construgio institucional no palco do poder
mundial. O fraco incrementalismo de Clinton caira por terra e fora substituido
por um ataque feroz ao Tribunal Criminal Internacional, seguido rapidamente pela
rejeigao ao protocolo de cumprimento proposto a Convengao de Armas Bioldgicas,
o abandono de esforgos para aumentar a transparéncia do sistema financeiro global
e reduzir sua cumplicidade na corrupg¢io oficial, sonegagao fiscal e lavagem de
dinheiro,*® ¢ o repudio (sem quaisquer alternativas) de restri¢des propostas a
atividades que contribuem para o aquecimento global (por exemplo, o Protocolo
de Kyoto), entre outros.

Estes e outros atos e omissdes, por mais hostis que parecessem a viso dos
fundadores do sistema da Carta das Nagoes Unidas, ainda nio eram, em si, um
desafio ao sistema. Tal desafio viria com o evento precipitador do ataque terrorista
de 11 de setembro e a resultante declaragao de um direito e de uma prontidao para
travar uma guerra preventiva (erroneamente rotulada de “pré-emptiva”’) contra
qualquer Estado cujas agbes ou atitudes fossem consideradas, pelo governo dos
Estados Unidos, ameaga iminente (ou nao) a seguranga da na¢ao. Mesmo em relagao
aos Estados—ao contrdrio de organizagoes terroristas sombrias, sem enderego fixo
ou capital investido—o Governo Bush propés eliminar e nio conter, isto é, prop6s
iniciar guerras contra Estados que poderiam vir a tornar-se ameagas.” Tal expansao
do direto de legitima defesa é simplesmente incompativel com o sistema da Carta.

Como uma espécie de coroldrio a sua doutrina de guerra preventiva, o governo
Bush anunciou a intengao de reiniciar o desenvolvimento de armas nucleares® para
criar ogivas de baixo potencial que poderiam ser utilizadas contra postos de comando
e laboratérios subterrineos.?! Desta forma, atacava-se outro pilar do sistema da
ordem que evoluiria sob o guarda-chuva da Carta, principalmente a doutrina
implicita de que, exceto na eventualidade de evitar uma derrota estratégica que
realmente ameagasse a nagao, as armas nucleares seriam utilizadas apenas para
impedir um ataque nuclear ou para mitigar as conseqiiéncias de tal ataque e para
retaliagio. Ao mesmo tempo, violava o espirito do tratado de nao-proliferacao
nuclear no qual os Estados nao-nucleares renunciavam ao direito de adquirir tais
armas em troca de uma promessa, por parte das poténcias nucleares, de reduzir seu
estoque de armas nucleares e trabalhar em prol do desarmamento nuclear.? Assim,
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o subtexto da declaragao americana indica a inten¢ao de se pautar na ameaga do
uso do poder americano, muito mais do que em um regime multilateral para limitar
a proliferagao das armas nucleares.

A confirmagiao da imposi¢ao unilateral de um regime seletivo de nao-
proliferagao desafiou nao apenas a Carta, mas todo o sistema de quatro séculos de
soberania do Estado com seu coroldrio de direitos legais igualitdrios. H4 algo mais
fundamental 4 idéia de soberania do que o arbitrio de determinar a melhor forma
de defender a independéncia politica e a integridade territorial de um Estado
soberano? Uma coisa é os Estados abdicarem, através de um tratado, do direito de
escolher sistemas de armas simplesmente para impedir um ataque. Contudo, o que
restard do conceito de soberania se um tnico Estado, agindo unilateralmente, puder
negar aos demais a tnica arma capaz de deté-lo de impor sua prépria vontade em
toda e qualquer questao?

A perspectiva de uma ordem legal
internacional a luz do Iraque

Os custos cada vez maiores associados 4 ocupagio do Iraque e & recusa, por parte
de alguns Estados, de ajudar a arcar com as despesas sem que o Conselho de
Seguranga assuma um papel de destaque na supervisao da transigao politica naquele
pafs, devem ser vistos como uma experiéncia de aprendizagem, por mais
indesejdveis que sejam. Uma dessas liges é que o mundo, tanto desenvolvido
como em desenvolvimento, apega-se a elementos essenciais do sistema da ordem
estabelecida pelas leis adjetiva e substantiva da Carta. Acima de tudo, h4 ainda
um apoio poderoso a invalidade presumida de qualquer intervengao armada de
um estado em outro sem a autorizagao do Conselho de Seguranca ou, pelo menos
na Africa, sem a autorizagio de uma organizagio regional.

O Governo Bush nio se mostrou contrério a este amplo consenso, favordvel
as restri¢bes sobre o recurso unilateral a forga, desde que as regras nao se apliquem
a ele. Nao hd nada de surpreendente nisso. Na perspectiva provinciana de uma
unipoténcia, o mundo normativo mais feliz ¢ aquele que, seja sozinho ou
acompanhado de qualquer outro pais escolhido por ele, a prépria unipoténcia é o
tinico autorizado ao uso da forga para fins outros que os da legitima defesa contra
um ataque real ou iminente. A maioria dos outros paises, entretanto, nao parece
disposta a autorizar excegbes a pafses que se consideram excepcionais. Portanto,
estamos no momento diante de um impasse.

A dissonincia normativa no reino da seguranca central coexiste, obviamente,
com a invocagao didria de regras e principios supostamente vélidos em vdrias partes
do arquipélago dos regimes transnacionais. Os governos processam pedidos de asilo
e extradi¢ao, aplicam os regulamentos de pesca em zonas definidas pelo Tratado do
Mar, tentam de certa forma proteger espécies ameagadas de extingdo, cumprem,

166 m SUR - REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



TOM FARER

em graus variados, as regras da Organiza¢do Mundial do Comércio, e assim por
diante. A dinimica da vida social transnacional gera expectativas e o poder da
reciprocidade faz valer um grau razodvel de respeito pelas normas, da mesma forma
que a praticidade e a eficiéncia fomentam o apoio as institui¢gdes nas quais muitas
delas sdo inseridas, elaboradas e postas em pratica. Contudo, na auséncia de uma
experiéncia coletiva de participa¢ao em um sistema integral de ordem que reflita e
proteja os valores mais profundos de seus individuos, o respeito pelas expectativas,
a meu ver ¢ para meu temor, restringe-se apenas a cdlculos imediatos de utilidade.
Esta é uma drea delicada em épocas dificeis ou diante de questdes que entram em
conflito com grupos de interesses internos relevantes.

Uma redugao generalizada na autoridade (e, conseqiientemente, em relagao a
conformidade) do direito internacional e das institui¢des multilaterais ¢ apenas um
dos custos possiveis resultantes da atual relutincia dos Estados Unidos em acatar
restrigbes normativas sobre suas préprias escolhas sobre os fins e os meios da
estadistica. Mais urgente ainda ¢ seu impacto potencial nas normas e processos
para limitar o uso da forca e nos esforgos para fortalecer as restrigoes sobre o
desenvolvimento e uso futuro de armas de destruigio em massa. Porém,
provavelmente os efeitos colaterais mais graves resultantes da hostilidade do governo
Bush ao projeto de constru¢ao institucional e direito internacional residem naquilo
que os economistas chamam de “custos de oportunidade”.

Os Estados com capacidade coletiva de a¢o nio estdo lidando efetivamente
com a miséria disseminada em grandes dreas do mundo ou com fontes ndo
totalmente desassociadas de violéncia, tanto niilista quanto instrumental, que
arruinam a vida humana e solapam as bases da seguranca nacional. A difuso e os
avangos inacreditdveis do conhecimento tecnoldgico e de seus produtos, aliados a
explosao demogrifica, urbanizagao, maiores pressdes ambientais, desafios distorcidos
aos sistemas tradicionais de crencas e identidades, e niveis inéditos de interpenetragao
politica, econdmica e social continuarao gerando ou intensificando patologias,
inclusive desigualdades marcantes nas oportunidades de vida, que nao cicatrizarao
sozinhas. Com graus variados de cooperagio e éxito, as elites nacionais deparam-se
com certos sintomas—como redes terroristas transnacionais ou conflitos genocidas
ou desnutri¢do, que chamam a atengdo em uma determinada regido miserdvel ao
superarem enormemente a tragédia cotidiana da morte por fome—mas, quando
muito, as elites apenas procuraram as raizes desses sintomas de forma inconsistente.

A busca por raizes requer niveis de recursos, humanos e materiais, que nao
podem ser fornecidos por nenhum Estado nem por todos os Estados da OTAN.*
S6 um pacto que inclua os Estados mais importantes do nao-ocidente teria a aura
de legitimidade necessdria e poder irresistivel. De certo modo, tal pacto seria um
projeto hegemoénico multilateral. Porém neste caso a hegemonia seria constituida
pelas elites governantes, em grande parte mas nao sempre democrdtica, pela maioria
dos povos do mundo, e por apenas uma pequena parcela de seus Estados nacionais.
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Na ocasido de sua adogio, a Carta das Nagoes Unidas pretendia, embora sem
sucesso, incorporar o compromisso das grandes poténcias & governanga global, pelo
menos na drea fundamental da paz e seguranga, uma vez que ambas as superpoténcias
jé se preparavam para a grande luta de poder tradicional, enquanto Estados mais
fracos procuraram preservar os seu impérios. Embora o final da Guerra Fria parecesse
fornecer uma nova oportunidade para substituir o tradicional sistema de Estados
competitivos por outro, cooperativo e inédito na histéria, nem a unipoténcia nem
importantes atores regionais, como China, Russia e Franga estavam psicologicamente
dispostos a transformar—ao contrario de ajustar consideravelmente—uma estrutura
marcada pela cooperagao limitada, geralmente negociada bilateralmente, caso a
caso. A incapacidade da OTAN de manter a sangdo do Conselho de Seguranga
para a interven¢io em Kosovo enfatizou os limites. E logo em seguida, quando o
atual governo americano substituiu o de Clinton, os Estados Unidos comegaram a
se retirar até mesmo do projeto incipiente de constru¢ao da ordem que havia
avangado lenta e glacialmente durante a Guerra Fria e acelerado bem modestamente
logo apés seu fim, quando pequenos e médios Estados que compartilhavam dos
mesmos ideais, liderados pelo Canadd e pela Noruega,* tentavam promover a
seguran¢a humana através de um Tribunal Criminal Internacional, das Convengoes
sobre Criancas Militares e Minas Terrestres, e outras iniciativas refutadas por
conservadores americanos.

O ataque terrorista de 11 de setembro nio deixou espago para nenhuma
complacéncia com as condi¢bes do szatus quo global. Em vez de incentivar a busca
renovada por uma ordem cooperativa, a principio, o ataque fundamentou um projeto
americano violento e, imperial, para reconstruir um mundo recalcitrante — a
liberdade do Prometeu americano.” Hoje, entretanto, apés a cadtica execugio da
primeira etapa necessdria para atingir este fim, em meio a uma maré crescente de
hostilidade popular, mesmo entre grupos politicos de aliados tradicionais (esquega
as sociedades islamicas moderadas de hoje, como a Indonésia e a Malisia), os
defensores de uma nova ordem imposta perderam a iniciativa.

No entanto, tal perda poderia ser apenas tempordria, a espera de uma nova
catdstrofe terrorista, pois os guerreiros da direita, ao contrdrio de muitos de seus
dispersos adversdrios, reconhecem as condigoes voldteis e perigosas em que vivemos
e oferecem uma visao de transformac¢ao. Um sistema andrquico de Estados soberanos
¢ compativel com o americano e, na realidade, com a seguranga humana —
argumentam — somente quando unicamente composto por democracias
capitalistas.”” Portanto, a superpoténcia americana, com o auxilio de seus
simpatizantes, deve destruir a estrutura westfaliana e impor uma ordem nao-
igualitdria, coagindo a soberania dos Estados considerados perigosos ou
irresponséveis e fomentar, ao longo do tempo — e pelos meios mais eficientes, de
acordo com o caso — a remodelagem das na¢des autoritdrias na imagem do
capitalismo democritico.
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Invocagoes iconicas das Na¢oes Unidas como um meio alternativo de ordem
nao podem competir com este projeto pré-ativo. Em sua composi¢ao atual, a
instituigdo, apesar de seu brilhante Secretdrio Geral, ndo tem o preparo necessdrio
para reagir as ameagas, sejam imediatas ou mais profundas, postas pela ordem descrita
acima. Invocd-la representaria nada mais que uma afirmagio de incrementalismo
indolente face aos riscos catastréficos. Pedidos de reforma institucional,
principalmente do Conselho de Seguranca, também possuem pouca “densidade”
politica, em particular dentro da unipoténcia, pelo menos e em parte porque as
reformas imaginadas por si sés (a0 adicionarem membros e, possivelmente, limitando
0 veto) parecem ser e s30 respostas muito formais a um desafio importante. Os
conservadores mostram-se persuasivos quanto a proposta de que, no mundo de
hoje, um sistema de ordem guiado e inspirado basicamente pela virtude negativa
da tolerAncia muitua é um navio com muitos capitaes — alguns até homicidas — que
se agarram ao leme & medida que o iceberg se aproxima.

A alternativa multilateral ao projeto unilateralista deve ser compativel com
a resposta visiondria do tltimo ao perigo atual e esperado. Para tanto, deveria ir
além da anarquia westfaliana. A partida deveria ser, porém, muito menos abrupta
e a ruptura, mais cautelosa. Afinal, desde o inicio o sistema da Carta apresentava
elementos hierdrquicos que coincidiam com sua purificagio do paradigma
westfaliano. De que outra forma poder-se-ia descrever a aloca¢ao de poderes de
obrigatoriedade da Carta a um Conselho de Seguranca composto por apenas
quinze membros, dos quais cinco sao permanentes, dotados de poder de veto e,
de acordo com a estrutura original, com poder para dirigir as opera¢des militares
da ONU através de oficiais de suas respectivas forgas armadas?*® Além disso, a
Carta nio submeteu 2 revisio da Corte Internacional de Justica as decisdes do
Conselho de Seguranca, concedendo ao Conselho de Seguranga autoridade
ilimitada para determinar nio apenas a natureza e a duragio de medidas
executdrias, mas também a existéncia das condigoes jurisdicionais— um requisito
de “ameaca a paz” - para sua aplicagdo.

Na dltima década, aproximadamente, o Conselho autorizou o uso de coergao,
sangdes econdmicas e da forga na busca de fins que estavam bem além da prevengao,
limitagao ou término de conflitos interestaduais e de guerras civis em escala total
que se espalhavam perigosamente pelas fronteiras e que constitufam o foco de atengao
a época da adogio da Carta. Tal fato deu continuidade a um precedente dos anos
70, quando o governo de facto, branco e racista da Rodésia do Sul (atual Zimbabue)
foi considerado uma ameaca 4 paz, embora enfrentasse na época pouca resisténcia
interna e, portanto, nao precisava perseguir seus dissidentes através de fronteiras
vizinhas.* O cerne da questio, portanto, é o fato de que um sistema de governanga
global caracterizado por uma forte cooperagio entre os principais paises de hoje no
ambito do Conselho de Seguranc¢a — por exemplo, para forgar o fim de um programa
suspeito de desenvolvimento de armas de destruigio em massa, solucionar um
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conflito étnico incipiente ou remover um governo que comete violagoes brutais aos
direitos humanos ou para assumir o comando de um Estado em ruinas nas maos de
cleptocratas — nao seria totalmente estranho ao paradigma da Carta, embora
constituisse um grande salto a frente do status quo. Somente um salto dessa
magnitude, entretanto, terd condicoes de vencer os desafios cada vez maiores de
nossa era. Com exce¢ao da Rodésia (um caso remanescente de descoloniza¢ao) e da
primeira intervengao no Haiti (onde, na realidade, a ONU endossava um julgamento
da organizagio regional sobre quem constituia o governo legitimo de um pais,”* o
Conselho se preocupou com as condigdes internas dos Estados apenas em situa¢oes
de crises humanitdrias — fome, genocidio, chacinas — e, mesmo assim, de forma
aleatéria. Entretanto, jamais autorizou a interveng¢ao para lidar com transgressores
cronicas dos direitos humanos; regimes que sobrevivem a aplicagoes regulares de
tortura, detengao arbitrdria e assassinatos exemplares que acabam lhes parecendo
normais, sem falar em regimes como o angolano, que tortura e lesa seus cidadaos
indiretamente ao roubar o patriménio nacional em vez de produzir bens ptblicos
ou, como a Libia, que se apropria de grande parte do patriménio para dar suporte
as fantasias de um ditador.

Até onde se sabe, nenhuma proposta de ameaga aos delingiientes em qualquer
um desses casos com despejo ou alocagao transitéria de suas politicas devastadas
sob a tutela das Nagoes Unidas, possivelmente aliada a incentivos positivos aos
viloes para uma reforma pré-emptiva, jamais foi considerada e muito menos colocada
em pauta. E hd pelo menos trés razoes para isso: uma refere-se a auséncia anterior
de interesse americano na reconstrucao de Estados terriveis porém nao totalmente
fracassados. Outra é uma certa oposigao dentro do Conselho, por parte de um ou
mais membros permanentes e de representantes de paises em desenvolvimento,
que também contém regimes como os descritos acima. A terceira razao foi a auséncia
de um mandato ou de um mecanismo para desenvolver planos abrangentes para a
corre¢do daquelas estruturas estatais que garantem a perpetuagio da pobreza em
massa, desemprego, analfabetismo funcional, doengas cronicas e acimulo de
alienagao de uma nova ordem global. Pelo menos em relagao ao Oriente Médio, a
primeira dessas razdes nio prevalece mais, possivelmente aguardando o resultado e
o custo final, tendo em vista a intervengao americana no Iraque. A segunda e terceira
razdes, sendo a dltima em grande parte determinada pela anterior, permanecem
barreiras a acao.

Um projeto multilateral para concorrer politicamente com o unilateral, que
predomina no atual governo presidencial dos Estados Unidos, deve contemplar
uma estratégia para induzir sua remogao. O tnico meio concebivel para atingir tal
fim seria um compromisso histérico entre a unipoténcia americana e os Estados
que estdo no nivel imediatamente inferior de poder. O primeiro, os Estados Unidos,
reintegraria o grande projeto arquitetdbnico — iniciado com o apoio americano
apds a Segunda Guerra Mundial — para construir um sistema normativo e
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institucional suficiente para as tarefas de governanga global. Tal reintegracio exige
que os Estados Unidos abdiquem de seu titulo de status excepcional e de sua
indisposi¢ao de conciliar seus meios e objetivos preferenciais com os de outros
Estados. Os segundos, Estados secundariamente poderosos, teriam que abragar a
idéia de que o principal objetivo da governanca deve ser a agao positiva através de
todos os meios necessérios a prote¢ao do bem comum, seja face a ameagas imediatas,
seja face a ameagas que possam ser desenvolvidas contra a paz e a seguranga. O
principio primordial de seguranca seria declarado em prol dos seres humanos e nao
simplesmente de “Estados”, o que tem sido um eufemismo para qualquer elite em
controle de um determinado territério nacional. Tal pacto entre a hegemonia
americana e a camada imediatamente inferior de Estados poderesos carregaria a
semente de uma ordem legal real, abrangendo e revitalizando o atual arquipélago
de regimes. As condigbes histdricas nas quais as elites de pactos potenciais se
encontram hoje lhes dao liberdade para localizar interesses comuns sem precedentes
na histéria e, apesar disso, continuam se valendo basicamente do instrumento
antiquado da diplomacia bilateral para coordenar a cooperagao, onde houver
disposi¢ao para tanto, e para evitar ou atenuar conflitos.

O movimento em dire¢do a colaboragio pode ser conquistado no ambito das
Nagoes Unidas e sem reforma do Conselho de Seguranca. Assim como existe o
Grupo dos Oito encarregados basicamente da agao de coordenagio econdmica,
poderd haver um Grupo de Dez, Vinte ou Quinze com o objetivo mais amplo,
aceitando responsabilidades maiores, reunindo-se regulamente a nivel ministerial e
até mesmo mais freqiientemente em niveis burocraticos mais altos para coordenar
a politica. Esse Grupo poderia ser apoiado por uma secretaria independente ou por
outra criada especificamente para esses fins na prépria ONU, recorrendo, em ambos
0s casos, a institui¢des nacionais e internacionais para obter inteligéncia e auxilio
na identificagdo e no estabelecimento de prioridades e para desenvolver planos
operacionais de agao coordenada através de todos os instrumentos da estadistica.
Uma vez aprovados pelos governos relevantes, onde a execugao dos planos exigiria
intervencao armada, seriam levados formalmente ao Conselho de Seguranca para
aprovagao. Como, em primeira instdncia, o pacto certamente incluiria todos os
membros permanentes além da India, do Japao, da Alemanha, do Brasil e,
possivelmente, paises emergentes como a Africa do Sul, a Turquia, a Indonésia e o
México, pode-se prever que a aprovagio venha mesmo de um Conselho nio
submetido a reforma.

O pacto estaria aberto a outros membros que compartilhassem dos mesmos
compromissos (e que pudessem contribuir de forma significativa), ampliando assim
os beneficios de uma economia globalmente integrada, atenuando os incidentes
dolorosos do crescimento e da integragao planetdria, limitando a proliferago de
armas de destrui¢ao em massa, combatendo grupos terroristas transnacionais e méfias
comerciais, e detendo a forca ilicita e os crimes contra a humanidade. Com base

Nimero 5« Ano 3 +2006 m 171



RUMO A UMA ORDEM LEGAL INTERNACIONAL EFETIVA: DA COEXISTENCIA AO CONSENSOQ?

nesses principios essenciais, um grupo de tal diversidade, porte e poder deveria ser
capaz de prover decisdes do Conselho de Seguranca que reflitissem o consenso
previamente negociado pelo Grupo com uma legitimidade maior do que as decisoes
usufruidas hoje, em parte porque o respaldo do pacto levaria 4 expectativa de uma
obrigatoriedade efetiva.

Legitimidade ¢, obviamente, uma questao de grau. O mundo se depara com
um conflito nio de civilizagdes, mas de culturas: de um lado, o humanista e, de
outro, o chauvinista — um conflito interno a cada civilizagao histérica. O pacto e
seus objetivos s3o expressoes e instrumentos do projeto humanista. Preocupa-se
com a disseminagao, a todos os povos, de tudo que hd de bom no mundo e roga
por cooperagao e tolerdncia em todas as nagdes, religides e etnias. Assim, ¢é
implicitamente hostil as visdes mundiais de fandticos nacionalistas e extremistas
religiosos em todo o mundo, nao apenas nos Estados Unidos.

Conclusio

O movimento em dire¢dao ao pacto descrito entre os principais Estados talvez
ainda esteja 4 espera de desastres mais terriveis que os atentados de 11 de
setembro, ou talvez seja motivado pelo acimulo constante de custos 2 ordem e
a0 bem-estar, evidenciando de forma ainda mais nitida pela insuficiéncia da
atual miscelinea de normas contestadas e de institui¢des descoordenadas e
geralmente enfraquecidas. Ou talvez esse movimento jamais venha a existir.
Independentemente das deficiéncias, a atual ordem das coisas, assim como a
aloca¢io atualmente estabelecida do poder, da autoridade e da riqueza, possui
uma aura de inevitabilidade e estd incrustada com acdmulos de interesse
furiosamente resistentes & mudanga. A resposta mais fdcil a todos os tipos de
trauma ¢ supor que continuar agindo da mesma forma, desta vez porém com
mais energia e recursos, prevenird o surgimento de outros no futuro.

Assim como o homem com um martelo vé todos os seus problemas como
pregos, os Estados Unidos, com sua poténcia militar hipertrofiada,” tendem a ver
nas a¢oes militares a resposta para todos os seus problemas. Tal tendéncia é agravada
pelo ataque ideolégico extremamente eficaz no pais a idéia da autoridade publica
como um instrumento para tratar de desigualdades de riqueza e poder e também
pelo apelo a modelos maniqueistas e apocalipticos para identificar ameagas e
prescrever solugdes.’”

Ainda assim, Washington permanece a fonte mais plausivel de iniciativas para
produzir um pacto efetivo. Tal iniciativa poderia comegar com um pedido
enganosamente modesto de consultas regulares entre os Estados em questao,
auxiliadas por uma secretaria de planejamento formada por especialistas aposentados
e uma diretoria de altos funciondrios, um de cada Estado e com acesso direto a seus
respectivos chefes de governo. Teoricamente, ¢ claro, um grupo de parceiros
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potenciais de Washington poderia elaborar tal proposta, fortalecendo assim a agao
dos multilateralistas americanos. No entanto, devido a sua heterogeneidade, o hébito
de lidar bilateralmente com os Estados Unidos e suas preocupagoes individuais,
politicas e sociais (bem como a sensibilidade da maioria das elites nacionais nao
européias a medidas e precedentes que tendem a restringir suas préprias prerrogativas
de soberania), um grupo de parceiros potenciais de Washington serao incentivadores
improvéveis de novas propostas arquitetdnicas. E as propostas que surgirem
unicamente dos europeus poderao nio conter a representatividade necessdria para
garantir o interesse americano.

“Idéias antigas”, afirmou John Dewey quase um século atrds, “desaparecem
lentamente, pois sao mais do que formas e categorias légicas e abstratas. Sao habitos,
predisposicoes, atitudes profundamente arraigadas de aversio e preferéncia’.”® A
premissa realista de que a cooperagio entre Estados poderosos nunca serd mais do
que uma questdo de conveniéncia tempordria, uma simples tdtica na imutdvel luta
pelo poder, ¢ uma antiga idéia alojada na consciéncia da maioria das elites
governantes. Ainda assim, face as atuais e graves ameagas a seguranca e a afluéncia
dos poderosos, alguns realistas convictos estao comegando a mudar para a visdo
construtivista, que considera identidades e interesses como elementos flexiveis. O
ex-secretdrio de Estado Henry Kissinger,* que j4 personificou a éptica realista nas
relagbes publicas, defende o engajamento dos EUA com a China e rejeita o pedido
de restri¢ao nas relagdes econdmicas para reduzir o ritmo do crescimento chinés.”
Uma ordem legal baseada em um pacto de Estados lideres serd possivel se a intui¢ao
construtivista conquistar convertidos semelhantes.

NOTAS

1. Apesar do uso geral, o termo “‘coexisténcia” pode ser um pouco ludibriante no sentido de que
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menores o direito de persistir. Ao mesmo tempo, os maiores ndo se abstiveram, por varios séculos, da
apropriacdo forcada de uma parte do territério e dos povos de outros. A coexisténcia ndo evitou, por
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questdes eram decididas a critério de varios reis e oligarcas. Portanto, poder-se-ia dizer, como outros ja
disseram, que a principio o Unico valor comum — ou, digamos, constitucional — do sistema era a tolerancia

da diversidade.

2. T. Farer, *Law and War’, em C.E. Black and R.A. Falk (Eds.), The Future of the International Legal

Order, Princeton: Princeton University Press, 1969.
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Science in the Service of Human Rights, Richard Pierre Claude
(Philadelphia: University of Pennsylvania Press, 2002)

Quais sdo os meios de que dispomos para assegurar que os cientistas possam desenvolver,
produzir, apresentar e divulgar seu conhecimento sem sofrer pressio ideolégica? Quais
os instrumentos que temos para controlar o desenvolvimento, a produgio, o conhecimento
publico e o uso dos avancos cientificos com fins nocivos? Como se pode estruturar esse
controle para que nio interfira na liberdade cientifica? De que maneira redistribuir
universalmente os avangos tecnoldgicos e cientificos benéficos? Estas sdo as principais
perguntas de Richard Pierre Claude em Science in the Service of Human Rights.

O livro apresenta uma descri¢ao completa e minuciosa do desenvolvimento histérico
da relagdo entre a Ciéncia e os Direitos Humanos, assim como das regras, dos atores
importantes e dos problemas contemporineos que tal relagiao envolve. Todavia, se por
um lado, a obra oferece uma fonte excepcional de informagao para professores, estudantes,
ativistas dos Direitos Humanos e, igualmente, para cientistas de todo o mundo, por
outro lado, ¢ claro que se evita formular perguntas politicas espinhosas, como o porqué
da inovagao cientifica ter-se centrado na criagao de incentivos para o investimento privado,
em lugar do publico. Quais s3o as conseqiiéncias negativas do valor excessivamente alto
atribuido 4 producio individual e & liberdade cientifica — representada pela regulacio da
propriedade intelectual — no que se refere aos direitos dos cidadaos do mundo sobre o
avanco cientifico? Ou, como seria 0 mundo se a estrutura normativa dos direitos humanos

relacionados 4 ciéncia tivesse uma versio mais socialista ao invés de liberal?
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O objetivo principal do livro é que os instrumentos disponiveis para o acesso as
inovagdes cientificas e tecnoldgicas sejam facilitados de maneira a se tornarem
administrdveis e compreensiveis para o cidadio comum. O autor pretende, ainda, conectar
os cientistas & Declara¢io Universal dos Direitos Humanos para que se conscientizem,
primeiro, das garantias de liberdade cientifica que a Declaragao materializa e, segundo,
do estabelecimento dos direitos das pessoas para usufruir os beneficios da ciéncia. Em
outras palavras, Richard Pierre estd interessado no embate entre a ciéncia e os direitos
humanos, de tal modo que os direitos humanos possam controlar maus usos da ciéncia e
que a ciéncia possa beneficiar-se da prdtica dos direitos humanos.

Assim, o objetivo principal do livro ¢ alcangado por meio de trés diferentes enfoques
no que toca a relagio natural e benéfica entre os direitos humanos e a ciéncia: o relato de
histérias bem sucedidas do passado e de interagoes recentes; a descrigao de regras e praticas
desenvolvidas como conseqiiéncias dessas histdrias e a defini¢do das dreas em que hd
ainda trabalho a ser feito.

Neste sentido, no primeiro enfoque Pierre apresenta uma narragio detalhada — do
passado e do presente - dos intercAmbios e interagdes entre cientistas e ativistas de direitos
humanos, que se uniram para negociar e determinar as regras que delimitam seu campo
de atuacio. Este enfoque permite ao autor demonstrar a alian¢a natural entre ativistas e
cientistas. Por esta razdo, nos capitulos 2 e 3, descreve a relagio entre estas duas
comunidades na elabora¢io da Declaragao Universal dos Direitos Humanos e do Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Além disso, nos capitulos 7,
8 ¢ 9, o autor expde a forma contemporinea com que os cidadios usam o progresso
tecnolégico e cientifico na promogio dos direitos humanos e de que maneira os cientistas
utilizam os direitos humanos para proteger sua liberdade cientifica.

J4 no segundo enfoque, versa sobre a descri¢io das regras e prdticas vigentes,
resultantes de tais interagdes. Estes exemplos permeiam todo o livro e estdo presentes,
sobretudo, na andlise detalhada do artigo 27 da Declaragio Universal dos Direitos
Humanos e no artigo 15 do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais. No capitulo 10, também ¢ esclarecido o estabelecimento de cédigos de conduta
para as corporagdes multinacionais que proporcionam praticas desejéveis, elaboradas
como resultado da mesma relagio entre cientistas e ativistas.

No terceiro enfoque, por sua vez, o autor mostra que, a despeito da existéncia de
histérias bem sucedidas que deveriam transmitir otimismo em relagao 2 humanidade, h4
ainda muito por fazer. Como exemplo, o autor aponta duas dreas onde hd muito trabalho
a ser desenvolvido: a medicina e a satide e a computagio ¢ a tecnologia de Internet.

Por fim, cabe salientar que o livro reduz a importincia das indmeras maneiras
pelas quais a relagao entre essas duas comunidades pode mostrar-se antagdnica, os
resultados marginais oferecidos pelas regras e praticas no campo dos direitos humanos e
a tarefa hercilea que se coloca ao levarmos a sério o tema da ciéncia e dos direitos humanos.
Ainda, o autor parece confiar muito no poder do Direito Internacional e parece

desconhecer as diversas dificuldades locais e internacionais que esta drea do Direito
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enfrenta. Por exemplo, algumas perguntas formuladas por Pierre continuam sem resposta:
o que ganhamos ¢ 0 que perdemos — como membros da comunidade global —, quando os
progressos tecnolégicos e cientificos, bem como seu controle, sdo articulados na linguagem
dos direitos? Ou, de que maneira a diferenca de poder econdmico e de progresso cientifico
entre o centro e a periferia influiu sobre a estrutura das regras dos direitos humanos em
relacdo A ciéncia? E, como seria a industria farmacéutica, se ao invés de priorizar a
liberdade cientifica e a prote¢io do individuo, focasse os direitos coletivos ¢ a

responsabilidade cientifica?

Helena Alviar Garcia™

Original em inglés. Traduzido por Maria Lucia Marques.

*Diretora do curso de mestrado da Universidad de Los
Andes. Pés-graduacgdo em direito econdmico por

Harvard University.
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