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APRESENTACAOQ

0 nono nlimero da Revista Sur celebra os sessenta anos da Declaragdo Universal de Direitos
Humanos. Os artigos que versam sobre este tema foram escolhidos em colaboragdo com o
Internacional Service for Human Rights (ISHR). Os artigos selecionados versam principalmente
sobre dois assuntos: a indivisibilidade e a universalidade dos direitos humanos. Esses dois topicos
vieram a tona ha sessenta anos atras com a Declaracdo Universal de Direitos Humanos, e sdo
considerados pecgas fundamentais do Direito Internacional de Direitos Humanos. Neste nono niimero
da Revista, esses dois topicos sdo repensados sob um olhar notadamente critico.

A problematica da indivisibilidade é analisada tanto por Eitan Felner, quanto por Fernanda
Doz Costa. Felner, por um lado, analisa essa questdo a partir de uma perspectiva pragmatica:
como os direitos econdmicos e sociais podem ser, além de reconhecidos como direitos humanos,
efetivamente implementados? O autor propde um modelo metodolégico para determinar se o
Estado tem violado ou ndo as suas obrigacdes em direitos humanos, particularmente aquelas
decorrentes do conjunto de direitos econdmicos e sociais. Felner também apresenta alguns dos
empecilhos existentes para se identificar violagdes a direitos econdmicos e sociais. Doz Costa, por
outro lado, trata desta questdo a partir de uma perspectiva conceitual, discutindo os possiveis
vinculos entre direitos humanos e pobreza.

A questdo da universalidade é tratada por Anthony Romero e Katherine Short. Romero,
diretor executivo da American Civil Liberties Union (ACLU), em entrevista concedida a Conectas
Direitos Humanos, esclarece o quao importante o movimento de direitos humanos tem sido para a
protecdo de liberdades individuais no pafs atualmente mais poderoso do mundo, um pais que
“‘presenciou um consideravel retrocesso em direitos humanos” nos tltimos oito anos. Nas préprias
palavras de Romero: “justamente por isso, a existéncia de um movimento global de direitos humanos
é, na verdade, de vital importancia. Mesmo quando ocorrem retrocessos em direitos humanos em
um determinado paris, este movimento formado por lideres e ONGs de direitos humanos é capaz de
continuar a pressionar por mudancas e demandar que estes direitos sejam cada vez mais
respeitados’’.

0 artigo de Katherine Short analisa em que medida o Conselho de Direitos Humanos tem
sido bem-sucedido em superar a abordagem demasiadamente politizada da antiga Comissao de
Direitos Humanos das Nagdes Unidas. Short assinala, no entanto, que a efetividade do Conselho
tem sido parcialmente afetada tanto pelas falhas na implementagdo de mecanismos de direitos
humanos para impedir violagdes de seus proprios membros, ‘quanto ... pela continua inabilidade
em angariar apoio dos EUA.”

Este nimero da Revista Surtambém inclui uma analise do sistema de direitos humanos das
Nagdes Unidas a partir de uma perspectiva interna a este sistema: sob os olhos de Paulo Sergio
Pinheiro, antigo Relator Especial da ONU sobre a Situacdo de Direitos Humanos em Mianmar
(2001-2008), antigo Especialista Independente da ONU para o Estudo da Violéncia contra Criancas
(2003-2006) e antigo Relator Especial da ONU sobre a Situagdo de Direitos Humanos em Burundi



(1995-1999). Atualmente, Pinheiro é membro da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos.

Ademais, este nimero da Revista Sur inclui trés artigos intencionalmente provocativos de
autoria de Barbora Bukovska, Jeremy Sarkin e Rebecca Saunders. Bukovska defende uma visdo
idealista das organizacdes de direitos humanos, visdo essa que ndo se contenta meramente com os
avangos normativos em direitos humanos. De acordo com a autora, uma vez que os direitos humanos
deveriam sempre resultar em uma protegao concreta as vitimas de violagdes, Bukovska destaca a
necessidade de se superar a distancia que, com freqliéncia, existe entre organizagdes internacionais
de direitos humanos e as vitimas dessas violagdes.

Sarkin, por sua vez, analisa o desenvolvimento histérico das prisdes africanas desde o periodo
colonial até os tempos modernos, levantando duas questdes: em primeiro lugar, o autor vé as
atuais condicdes das prisdes africanas, em grande parte, como um legado do colonialismo; em
segundo lugar, ele defende que a superpopulacdo e a violéncia sdo problemas recorrentes em prisdes
de todo o mundo.

Finalmente, Saunders critica o sistema de justica transicional estabelecido na Africa do Sul
apés o apartheid. Nas préprias palavras da autora: seu artigo analisa ‘o que se perde e o que se
ganha quando demonstragdes de sofrimento humano sdo traduzidas para uma linguagem
padronizada de direitos humanos”. A autora também questiona a prioridade dada a formas nacionais
de reabilitagdo, em detrimento de reabilitagdes de carater individual no processo de justica
transicional da Africa do Sul.

Esses trés artigos ddo margem a maiores debates. Convidamos, portanto, os leitores para
que rebatam os argumentos presentes nestes artigos quer por meio de um outro artigo, quer por
meio de um ensaio de trés a cinco paginas. Esses artigos e ensaios serdo submetidos ao processo
seletivo da Revista e, esperamos, fomentardo novas discussdes sobre essas trés questdes de vital
importancia.

Gostariamos de agradecer aos seguintes professores e parceiros por seu apoio na selecao
dos artigos para este nimero: Andre Degenszajn, Andrea Pochak, Fabian Sanchez, Flavia Piovesan,
Habib Nassar, Inés Lafer, Juan Amaya Castro, Kwame Karikari, Lucia Nader, Magdalena Sepulveda,
Mustapha Al-Sayyed, Olga Espinosa, e Richard Pierre Claude. Além disso, gostariamos de informar
que o Professor Upendra Baxi (Warwick University) aceitou o nosso convite para integrar o Conselho
Editorial da Revista Sur.

Finalmente, gostariamos de anunciar que o préximo niimero da Revista Sur serd uma edicéo
especial sobre “Deslocamentos Humanos: Migrantes e Refugiados”, que serd publicada em
colaboragdo com o Escritério do Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados
(ACNUR). A revista também publicara artigos sobre outros assuntos pertinentes a tematica de
direitos humanos.

Os editores.



BARBORA BUKOVSKA

Barbora Bukovska é graduada pela Faculdade de Direito da Charles University em
Praga e recebeu o titulo de doutora em direito na Eslovaquia e um LLM pela
Faculdade de Direito de Harvard. Desde 1994, Bukovska tem trabalhado com
diferentes organizagdes na Republica Tcheca e na Eslovaquia em casos envolvendo
igualdade de oportunidade, acesso a justica, direitos de presidiarios e privacdo de
liberdade. Em 1998 e 1999, foi pesquisadora visitante na Faculdade de Direito da

Columbia University em Nova York. Em 2001, Bukovska fundou o Center for Civil and
Human Rights em KoSice, Eslovaquia, onde liderou esforgos para eliminar a pratica de esterilizagdo
forcada de mulheres ciganas (Rom) na Eslovaquia, bem como a discriminagdo contra ciganos no
acesso a moradia, emprego e hospedagem publica. De 2006 a 2008, foi Diretora Juridica do Mental
Disability Advocacy Center, organizagdo internacional baseada na Hungria. Bukovska publicou
diversos relatérios de direitos humanos e artigos sobre ONGs, direitos de minorias, igualdade de
oportunidade, direitos de populagdes ciganas, auxilio juridico e outras questdes de direitos humanos.

Email: bbukovska@post.harvard.edu

RESUMO

O artigo analisa o impacto negativo de estratégias comumente usadas por organizagoes de direitos
humanos na promogao de suas causas, nomeadamente: relatérios de direitos humanos, advocacy e
litigio estratégico. Este artigo questiona se tais estratégias funcionam e para quem funcionam.
Questiona ainda a legitimidade de organizagdes internacionais na representagdo de vitimas de
violagdes de direitos humanos e a auséncia de responsabilidade por parte daquelas organizagoes
em relagdo as vitimas. A autora argumenta que os meios usados por defensores de direitos
humanos podem ser prejudiciais e contra-producentes para as vitimas: seus métodos
freqiientemente falsificam a verdadeira experiéncia vivida pelas vitimas, suprimindo sua
independéncia, competéncia e solidariedade. Ao invés de eliminar relagdes de poder e de
dominagdo sobre aqueles que desejam ajudar, o que se faz ¢ sustentar desniveis de poder e utilizar
violagdes como uma mercadoria. O artigo propoe uma cooperagio mais ampla entre defensores e

vitimas por meio de modelos mais holisticos de ativismo.
Original em inglés. Traduzido por Andre Degenzsjan.

Este artigo foi publicado originalmente em Barbora Bukovska. Perpetrating good: the unintended
consequences of international human rights advocacy. PILI Papers n. 3, April 2008. Agradecemos

ao Public Interest Law Institute pela autorizacio para reproduzi-lo na Revista Sur.
PALAVRAS-CHAVE

Perigos do litigio internacional — Responsabilidade — Organizagoes de direitos humanos —

Vitimas — Advocacia estratégica
Este artigo é publicado sob a licenga de creative commons.
NIETINSEE] Este artigo estd disponivel online em <www.revistasur.org>.
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PERPETRANDO 0 BEM: AS CONSEQUENCIAS NAO
DESEJADAS DA DEFESA DOS DIREITOS HUMANOS

Barbora Bukovska

Metade dos males realizados nesse mundo

Devem-se a pessoas que querem sentir-se importantes.

Elas nio pretendem provocar danos — mas os danos nio as interessam.
Ou elas nio o véem, ou o justificam

Pois estdo imersos na infinita batalha

Do auto-elogio

—T.S. Eliot, 1949

Ser um ativista de direitos humanos é um nobre e 4rduo trabalho. Significa
dizer a verdade diante do poder. Significa apoiar o outro — oprimido,
vulnerdvel, marginalizado, pobre e sub-representado. Significa tornar o
mundo — que ¢ repleto de abusos de direitos humanos — um lugar melhor. A
atua¢io dos ativistas de direitos humanos é realmente herdica: eles sio
especialistas prestativos e corajosos que utilizam suas habilidades juridicas e
militantes para dar visibilidade a abusos de direitos humanos, promover a
justica e responsabilizar violadores. Em todos os casos, sio motivados acima
de tudo pelo altruismo e por um profundo compromisso com a justica.

No entanto, hd alguns equivocos inerentes a tais percepgoes sobre a defesa
dos direitos humanos que eu gostaria de confrontar e contradi¢des que eu
pretendo expor com relagio as maneiras pelas quais operam os ativistas de
direitos humanos. Essa problematiza¢ao ¢ realizada por meio de um
questionamento acerca de trés abordagens populares e amplamente
disseminadas utilizadas por defensores de direitos humanos em 4mbito
internacional em sua busca por bem-intencionados objetivos: elabora¢io de
relatérios, advocacy e litigincia estratégica. Um exame detalhado dessas
abordagens concentra-se no impacto sobre as vitimas de violagoes de direitos

Ver as notas deste texto a partir da pagina 19.
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PERPETRANDO O BEM: AS CONSEQUENCIAS NAO DESEJADAS DA DEFESA DOS DIREITOS HUMANOS

humanos; ao fazé-lo, questiono se essas abordagens estao funcionando — e se
estao, para quem. Minha avaliagiao é fundamental: eu afirmo que os meios
utilizados por defensores de direitos humanos em seu trabalho podem estar
prejudicando e podem ser contraproducentes aos esfor¢os em realizar a
transformagao almejada. Ao invés de eliminar as rela¢des de poder e
domina¢ao sobre aqueles que pretendem beneficiar, eles freqiientemente
solidificam e mantém tais rela¢des. No limite, eu defendo que essas abordagens
distorcem a experiéncia real das vitimas de violagdes e suprimem sua
independéncia, competéncia e solidariedade.

Em minha anilise, eu me detenho apenas na aplicagao das abordagens
de direitos humanos por parte de organiza¢des nao-governamentais (ONGs)
internacionais — ou seja, organiza¢bes que nio possuem uma base de
representagao (constituency) ou grupo especifico de beneficidrios, mas operam
em nivel internacional e apenas possuem experiéncia indireta com abusos de
direitos humanos, por meio de projetos. Eu reconhego que essas abordagens
sio comuns entre ONGs nacionais e locais e sio empregadas de maneira
eficaz por tais organiza¢oes em paises especificos. No entanto, a sua aplicagao
por organizag¢des internacionais levanta uma série de questdes e preocupagoes
muito diferentes daquelas pertencentes a grupos domésticos. Nesse sentido,
eu questiono a alegada legitimidade das ONGs internacionais em falar em
nome de grupos definidos (ou indefinidos) de vitimas ou em nome da
“sociedade civil internacional”. Ao mesmo tempo, eu ofereco uma reflexao
sobre a falta de conexdo genuina entre o mundo internacional das ONGs, de
um lado, e a situagiao das vitimas de violacoes de direitos humanos, de outro.

A critica estabelecida neste artigo nao pretende sugerir que essas
abordagens de defensores de direitos humanos sao totalmente incompativeis
com os interesses das vitimas e devem, portanto, deixar de ser empregadas.
Elas sao certamente mecanismos importantes para a promogao do respeito e
defesa dos direitos humanos em 4mbito internacional. Mesmo assim, eu
acredito que se os defensores de direitos humanos sao responsdveis com eles
mesmos e com aqueles que defendem ou representam, eles precisam avaliar
honestamente suas agoes e resultados concretos. Portanto, em vez de oferecer
solugdes especificas as questdes identificadas aqui, eu insisto aos defensores
de direitos humanos que adotem modelos de ativismo diferentes e mais
integrados: ativismo que, parafraseando a terminologia de académicos criticos,
eu chamo de ativismo “rebelde” ou® comunitdrio”.! Com isso eu me refiro a
uma forma de ativismo que interage com as vitimas de violagdes de direitos
humanos de forma nao-hierdrquica, que coopera efetivamente com elas, e
nio apenas “advoga” em seu nome. Apenas esforgos coletivos que estio
intimamente ligados a comunidades, grupos e individuos que enfrentam
situagdes de opressdo, e que “nutrem sensibilidades e habilidades compativeis
com a luta coletiva pela transformacio social”,” podem ser bem-sucedidos,
em ultima instincia, no enfrentamento dos problemas de direitos humanos
atuais e futuros.
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BARBORA BUKOVSKA

O lado positivo das abordagens de direitos humanos

Defensores de direitos humanos possuem um amplo leque de instrumentos
que podem ser utilizados para denunciar violagoes de direitos humanos e buscar
solugbes para questoes identificadas como problemas. Os instrumentos mais
comuns e efetivos utilizados so, sem duvida, a documenta¢io de violagoes
por meio de missbes investigativas e a publicagio de relatérios sobre tais
violagbes; a atuagio e luta pelo reconhecimento de suas causas e abusos sofridos
nos Ambitos internacional, regional e doméstico; e 0 encaminhamento de casos
individuais de violagao de direitos humanos para cortes domésticas ou
internacionais. Essas trés abordagens — publicagio de relatérios, advocacy e
litigio — mostraram-se certamente bem-sucedidas ao longo dos anos. Ao utilizi-
las, defensores de direitos humanos conseguiram constranger governos diante
de graves violagbes de direitos humanos e colocaram em evidéncia temas de
direitos humanos antes negligenciados, ampliando a consciéncia social sobre
tais questdes. Elas foram muito udteis em pressionar por reformas na legislacao
em diversas 4dreas e obtiveram solu¢des concretas para diversas vitimas de
violagdes de direitos humanos. Gragas a efetividade dessas abordagens,
defensores de direitos humanos foram aceitos como parceiros por governos e
organismos intergovernamentais; sao consultados na formulagao de politicas;
ou participam de negocia¢des em diversas questdes de interesse publico.

No entanto, como as préximas se¢des desse artigo irdo demonstrar, essas
abordagens também possuem um lado mais obscuro e podem freqiientemente
estar ampliando, em vez de reduzindo, a posi¢io de subordinagio de vitimas
de violagoes de direitos humanos.

Todos querem ouvir, mas ninguém quer ajudar

As primeiras duas abordagens estdo intimamente ligadas. A obten¢iao de
informagdes e a documenta¢io de violagdes de direitos humanos sao pré-
requisitos para qualquer a¢ao futura: investigagao iz loco funciona como “um
meio para produzir registros confidveis” e avaliar situagbes que serdo
posteriormente objeto de agdes concretas.? Fatos sio normalmente coletados
por meio de missdes investigativas ou pesquisas e publicados em relatérios
analiticos, estudos empiricos ou registros pessoais.

A produgao de relatérios ¢ seguida de advocacy: a apresentagio de
informagdes a diversos atores, particularmente 6rgaos internacionais
encarregados de monitorar a atuagao dos Estados na implementagao de normas
de direitos humanos, bem como a érgios regionais e a organizagbes politicas
transnacionais (como a Organizagao para Seguranga e Cooperagao na Europa)
e seus respectivos governos. Por exemplo, organizagoes e defensores que utilizam
essa abordagem produzem “relatérios alternativos” (shadow reports) que
contradizem os relatérios governamentais no que se refere ao cumprimento de
tratados regionais e internacionais de direitos humanos, pressionam érgaos de
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direitos humanos para monitorarem a situagao de paises especificos, ou enviam
cartas de protesto ou preocupagio a governos — todas acompanhadas de
cobertura da midia. Espera-se que, como resultado do constrangimento exercido
sobre os governos, os violadores alterem suas praticas, emendem suas leis, e
fornegam solugdes, conforme prometido. Académicos e ativistas afirmam que
“promover mudanga por meio de relatérios” ¢ eficaz pois possuiu uma
linguagem universal, uma autoridade moral, e uma responsabilidade
(accountability) capaz de fortalecer as lutas de individuos e grupos afetados e
pressionar governos para por fim as violagoes.*

Sem ddvida, a producio de relatérios e defesa de direitos por meio de
advocacy produziram um inestimdvel servi¢o as vitimas de violagbes de direitos
humanos ao chamar a aten¢ao do mundo para suas condigoes. Entretanto, essas
abordagens tém sido recentemente objeto de crescente critica devido a, pelo
menos, trés razdes: a maneira pela qual retratam a vitima, o modo pelo qual os
dados dos relatérios sio obtidos, e a imposigao de certas interpretagdes sobre
situagoes, suprimindo as vozes das vitimas.

Perpetuando a vitimizacio

Com o objetivo de garantir a aten¢ao de um publico desinteressado, relatérios
de direitos humanos precisam de vitimas. Os relatérios de direitos humanos,
portanto, sempre acrescentam ‘um toque humano” e descrevem histérias
particulares de pessoas “sujeitadas a crueldade, opressdo e outros tratamentos
degradantes ou injustos; ou sendo mortas, feridas, arruinadas, etc., como
resultado de um acontecimento, circunstancia ou violador opressor ou hostil
indefinido.” Freqiientemente, a vitima é também descrita como alguém nao
responsdvel por sua condigdo, alguém fraco, submisso, derrotado e sem poder.®
Ao reproduzir imagens de incompeténcia, dependéncia e fraqueza, os relatérios
sobre violagoes de direitos humanos podem produzir mais vitimiza¢io. Por
exemplo, David Kennedy argumenta que a producao de relatérios sobre vitimas
¢ uma “prética intrinsecamente voyeuristica ou pornogrifica que, independente
de ser feita de maneira sensivel e cuidadosa, transforma a posi¢ao da vitima em
sua sociedade e produz uma linguagem de vitimizagao para ela falar em ambito
internacional”.” Critica similar foi formulada por Makau Mutua, que define a
producio de relatérios de direitos humanos pela metafora do selvagem-vitima-
salvador, na qual a vitima ¢ relatada como “destituida de poder, indefesa,
inocente e cujos atributos naturalistas foram negados pela agao primitiva e
ofensiva do Estado”.?

Ele afirma que essa constru¢io nio promove os direitos das vitimas, mas
serve aos interesses das organizagdes que produzem os relatdrios.

A vitimizagao pode ainda levar os individuos relatados a conformarem-
se s expectativas a aos estereGtipos que outros formulam acerca de sua identidade,
bem como reforcar esteredtipos sobre certos grupos (como mulheres, pessoas
com deficiéncias, minorias) aos olhos do publico.
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Obtendo depoimentos

Algumas ressalvas podem ser levantadas com relagao a forma pela qual os fatos
que irdo integrar os relatérios sio obtidos. As organizagbes internacionais que
produzem esses relatérios estao baseadas fora dos paises que criticam, e operam
em ambito internacional. As informagdes coletadas nos relatérios sio reunidas
por meio de entrevistas com vitimas contatadas direta ou aleatoriamente, quando
os investigadores visitam os locais onde vivem as vitimas e onde estas podem ser
encontradas, ou por meio de contatos com ONGs nacionais ou comunitdrias.
Com base na minha experiéncia, a abordagem daqueles que obtém as informagoes
para os relatérios ¢, freqiientemente, desrespeitosa em relagio as vitimas. Os
entrevistadores sdo incapazes de explicar quem sdo, o que fazem e por que, ou o
que acontecerd com as informagoes fornecidas. Mesmo se os entrevistadores
procuram honestamente explicar sua missdo, as vitimas nio estao em condi¢oes
de compreender o impacto total do resultado dos relatérios. Além disso, muitas
vezes, as vitimas desejam fornecer um testemunho em fun¢io da crescente
frustragao sobre certos problemas ou no intuito de se distrair de uma vida
mondtona (por exemplo, em prisdes ou comunidades segregadas). A validade
desses depoimentos (especialmente quando coletados durante uma tnica visita e
nio por meio de um monitoramento sistemdtico) pode ser por vezes duvidosa.
Criticos afirmam ainda que na estratégia de elaboragio de relatérios, ONGs
internacionais dependem da manutengao de uma prestigiosa imagem publica, e
“sentem-se impelidos a delinear novos 4ngulos dramdticos, revelando atrocidades
ainda maiores™ ou simplesmente “concentrando-se em questdes que melhor se
adequam a promover sua prépria imagem e a atender a exigéncias de captagao
de recursos do que a promover o interesse publico”."

Monopolizando a luta

Relatérios de violagbes de direitos humanos sao elaborados e publicados por
organizagbes que possuem conhecimento técnico necessdrio para o trabalho e
dispoem de financiamento para ele. As vitimas, que lidam com problemas locais,
ou nio possuem recursos pessoais e financeiros para publicar e utilizar esse tipo
de relatério, ou nao teriam os recursos para utilizd-los em 4mbito internacional
depois de serem publicados. Relatérios complexos preparados por pessoas ou
organizacdes de fora necessariamente interpretam a linguagem das vitimas; nao
¢ permitido as vitimas serem sujeitos na produgao de suas préprias narrativas;
estas sao apenas fontes de material para os relatérios. Nesse sentido, criticos
apontam a preocupacio de que tais relatérios podem reforgar e distorcer a
informagio coletada e impedir o acesso das vitimas ao publico.'" Eventualmente,
ao apresentar injusti¢as sob uma roupagem juridica e utilizando jargao juridico,
os relatérios podem silenciar vozes leigas de vitimas e criar “um ambiente cultural
hostil” para grupos marginalizados."

Esses argumentos sdo certamente consistentes com o que eu presenciei em
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meu trabalho com violagoes de direitos humanos da Europa Central e do Leste.
Relatérios sao produzidos por organizagoes de direitos humanos internacionais
do isolamento de seus confortiveis escritérios em Nova York, Genebra e outras
cidades afins, distantes dos locais onde acontecem as violagdes. As situagoes
descritas nos relatérios sao normalmente resultado de complicadas e multiplas
circunstincias que sao apresentadas nos relatérios de maneira resumida e
adaptadas a uma forma de ficil compreensdo para um publico externo. Ainda,
independente de quem sdo as vitimas em um determinado caso (por exemplo,
mulheres no campo, minorias étnicas, prisioneiros, refugiados, pessoas com
deficiéncia, entre outros), ao apresentar as vitimas como objeto de pesquisa em
vez de dar-lhes oportunidade de serem sujeitos do processo como um todo, os
produtores dos relatérios mantém controle sobre as vitimas; seus relatérios
perpetuam sua imagem como individuos ou grupos incapazes que precisam ser
salvos de sua miséria por defensores de direitos humanos. Assim, esse processo
pode representar uma nova forma de vitimizagao.

Muitas vezes em minha experiéncia, o contato que as organizagoes
internacionais que produzem relatérios tém com as vitimas termina ao final das
missoes de investigagao. As vitimas quase nunca sao visitadas posteriormente e
nio sio assistidas nem com os problemas documentados, nem com a reagao
potencial que podem enfrentar como conseqiiéncia dos relatérios. Eu até me
deparei com a opiniao de que organizagbes internacionais “estao se concentrando
mais em mudangas gerais e sistémicas [...]. Nao h4 vitimas individuais no
entendimento da nossa organizagao”."

Se a investigagdo estd concentrada em um problema grave (como
genocidio ou outra grave violagao de direitos humanos), normalmente um grande
nimero de organizag¢bes internacionais estd documentando, reportando e
defendendo a questao; em seguida, o ndmero de entrevistas com vitimas ¢
multiplicado pela midia que estd cobrindo o problema apés a publicagao dos
relatérios de direitos humanos. Quando nenhuma solugiao concreta é vista
localmente, comunidades e individuos afetados pelo problema em questao sentem-
se desiludidos, jé que concluem que todos querem ouvir suas histérias, mas
ninguém quer ajudéd-los. Por vezes, estudos conduzidos por organizagoes
desvinculadas das vitimas podem até provocar um impacto negativo sobre o
trabalho de grupos locais, que — como intermedidrios no contato com ONGs
internacionais — sao responsabilizados por qualquer rea¢ao ou aumento no fluxo
de atengio da midia.

Representando o interesse de quem?

Litigio “estratégico” ou “de impacto” tem sido outro instrumento poderoso
utilizado por defensores de direitos humanos ao abordar certos problemas. Litigio
estratégico é um tipo de agao juridica que possui um efeito mais amplo do que
simplesmente promover uma solu¢io a um demandante particular em um caso
especifico. Envolve casos em instAncias superiores — por exemplo, diante de cortes
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supremas ou constitucionais ou érgaos internacionais (por exemplo, o Comité
de Direitos Humanos, a Corte Européia de Direitos Humanos e outros 6rgaos
regionais de direitos humanos), em que pretende-se alterar a lei ou a prética por
meio de decisbes judiciais. Freqiientemente, busca também interpretar o direito
constitucional ou internacional, particularmente em 4reas onde é “dificil obter
consenso legislativo sobre uma questao”.'*

No litigio estratégico, a rela¢io entre defensores de direitos humanos e
as vitimas ¢ ainda mais importante e sensivel do que na produgido de relatérios
ou em advocacy. O litigio estratégico leva vantagem em relagao aos relatérios:
apesar de suas limitagbes potenciais, discutidas a seguir, ao menos alguma
participagdo da vitima ¢é necessdria. Minimamente, é necessdrio que haja um
individuo concreto que apresenta um caso e se deixa representar. Ainda, no caso
ideal de ganhar uma indenizag¢ao ou compensagao, a vitima obtém algo concreto.
Comparado a producgao de relatérios ou advocacy, as vitimas nao sio
completamente reduzidas a objetos passivos (sem receber qualquer compensagao
moral ou material), sob os cuidados de valentes defensores de direitos humanos.
Mas como nas abordagens discutidas anteriormente, o litigio tem sido criticado
por criar e manter um desequilibrio de poder entre defensores de direitos
humanos, nesse caso advogados, e seus clientes.”” As vitimas possuem
freqiientemente pouca formagio, com pouco ou nenhum entendimento juridico,
e assumem uma posi¢ao subordinada em relagao as tdticas e estratégias apds os
defensores de direitos humanos optarem pelo litigio. Uma vez que as vitimas sao
confrontadas com um misterioso procedimento legal e uma complicada linguagem
juridica, seu “destino nao estd mais em suas maos’, jd que especialistas juridicos
automaticamente assumem seus problemas.

O que eu tenho visto em minha prdtica juridica, e em coopera¢ao com
organizagdes internacionais de direitos humanos que promovem litigio estratégico
¢, novamente, pouca considera¢io sobre responsabilidades éticas ou mesmo
respeito bdsico pelas vitimas. Em muitos casos, hd evidentemente o conflito entre
o interesse dos clientes e o objetivo que se quer alcangar com o caso. Eu tenho
visto que no litigio internacional ou de alto impacto, o interesse e a opinido de
demandantes particulares sio raramente levados em consideragio; ao contririo,
eles sao “sacrificados” em nome do interesse ptblico. Normalmente, quando o
caso ¢ apresentado, ou muitas vezes mesmo antes, a pessoa representada é
considerada como secunddria, e “o cliente individual desaparece no pano de
fundo”, abandonado para lidar com as conseqiiéncias do litigio por conta prépria.

O interesse e o envolvimento das vitimas s3o particularmente importantes
nos casos em que o litigio nao originou de forma alguma das atividades das
préprias vitimas. Com isso eu me refiro aos casos em que o interesse particular é
identificado por uma organizagio externa que decide que a melhor estratégia é o
litigio, e em seguida desenvolve o caso e persuade alguém de um grupo afetado
a ser seu cliente. O litigio pode ter um grande impacto sobre uma questao, mas
sem um amplo apoio as vitimas ele pode ser totalmente destrutivo ao individuo.
Pode facilmente ocorrer uma situagio em que a vitima é, em certo sentido,
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manipulada e abusada duplamente quando o foco da agao nio é a vitima, mas
uma ideologia externa a ela.

Esse problema pode ser demonstrado por meio de dois exemplos. O primeiro
¢ a historia da mulher identificada apenas como Jane Roe no famoso caso Roe v.
Wade.'* O caso é certamente uma das mais importantes decisdes da Suprema
Corte dos Estados Unidos. A demandante no caso revelou sua identidade hd
muitos anos e falou sobre sua frustragao sobre o caso. Ela criticou publicamente
seus advogados por serem incapazes de defender seus interesses: o que ela queria
mesmo era um aborto — mas ela nunca conseguiu, ji que nao teria sido bom para
o caso. Ela reivindica:

Em poucas palavras, eu fui usada. Eu era uma ninguém para elas. Elas sé precisavam
de uma mulher grdvida para o caso, sé isso. Eu fui escolhida [para assinar a declaragio
no caso Roe] porque [a advogada] precisava de alguém que assinasse o papel e
desaparecesse no pano de fundo, nunca aparecendo e sempre mantendo siléncio.
Enquanto eu estivesse viva, eu era um perigo. Fu poderia falar. Eu poderia ser
imprevisivel [...]. Mesmo apds o caso, eu nunca fui respeitada — provavelmente porque
eu ndo era uma feminista liberal, educada nas melhores universidades como elas eram."”

Finalmente, a mulher tornou-se uma crista evangélica e uma ativista anti-aborto
e entrou com uma ag¢ao para reversio do caso.

O segundo exemplo ¢ a histdria de sucesso no caso Koptovd v. Slovak
Republic, apresentado por uma ONG internacional sob a Convengao
Internacional para a Eliminag¢ao da Discriminagao Racial.”® O caso envolvia duas
municipalidades no leste da Esloviquia, Oagov e Rokytovce, que em 1997
aprovaram resolugées proibindo expressamente familias ciganas’ locais de registrar
residéncia permanente nessas duas cidades. Uma resolugiao chegava a proibir
ciganos de se estabelecer ali, ameacando-os de expulsio se insistissem em fazé-lo.
A organizagao internacional iniciou uma agao junto ao Comité para Eliminagao
da Discriminag¢ao Racial; a demandante era a Sra. Koptovd, uma pessoa de origem
cigana, mas nio afetada diretamente pelos decretos — ela nio residia nas
municipalidades e nao tinha qualquer ligagao com as comunidades locais. Sob
pressdo internacional, as municipalidades revogaram ambas as resolugoes. O
Comité recomendou que a Republica Esloviquia “tomasse todas as medidas
necessdrias para assegurar que praticas de restri¢ao da liberdade de movimento e
residéncia de ciganos sob sua jurisdi¢ao fossem imediatamente eliminadas”."

A decisao foi celebrada como uma grande vitéria de uma estratégia
juridica; no entanto, como a organiza¢ao internacional que iniciou o caso nao
estava trabalhando com uma comunidade local e concentrou-se em dar
visibilidade ao caso internacionalmente, ela nio acompanhou os desdobramentos
da situagio localmente. Se tivesse feito, a organizagao teria descoberto que as
municipalidades continuaram com as politicas discriminatérias apesar de sua
aboli¢ao formal. Quando eu visitei acampamentos ciganos nas duas cidades alguns
anos depois, em 2002, nenhuma das familias ciganas que viviam ali estavam
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registradas como residentes permanentes nas municipalidades, nenhuma conhecia
qualquer decisdo anterior de um organismo internacional, e nenhuma sequer
tinha visto qualquer advogado que as orientasse sobre como proceder quando
tivessem o registro de permanéncia negado. Eu entao contatei a organizagio
internacional e pedi que interviessem para prover assisténcia juridica as familias
ciganas, mas recebi a resposta de que o problema havia sido resolvido no foro
internacional em 1999 e nao era mais de interesse da organizacao.

Medido por qualquer padrio de litigio estratégico, o resultado de ambos
os casos s6 pode ser aplaudido. Ao mesmo tempo, eles demonstram claramente
que a jornada dos defensores de direitos humanos desconsideraram os desejos,
opinides ou necessidades particulares das vitimas envolvidas, e que eles
sacrificaram o interesse das préprias vitimas em nome do objetivo que a
organizagao particular buscava.

O direito de fazer o que fazem e de dizer o que dizem

Uma preocupagio subjacente a todas as questdes discutidas até agora ¢ a questao
fundamental da legitimidade dos defensores de direitos humanos de fazer o que
fazem e de dizer o que dizem ao utilizar essas abordagens.

Legitimidade tem sido definida como “a condigao particular na qual uma
organizacao ¢ imbuida e percebida em qualquer momento determinado que
permite que ela opere com o consentimento geral de povos, governos, empresas
e grupos nio-estatais ao redor do mundo”, e que assegura que uma organizagao
“é aceita por antagonistas como falando por seu puablico (constituency)”. Assim,
a legitimidade das ONGs internacionais deve derivar de seu enraizamento em
um grupo de vitimas apoiadoras e engajadas.

Entretanto, com poucas excegdes, a maioria das ONGs internacionais
de direitos humanos que alegam falar em nome das massas é claramente nio
representativa de amplos grupos de vitimas de direitos humanos; seus publicos
sao financiadores, seus funciondrios, outras organiza¢des internacionais e
governos. A maior parte dessas organizagdes sao organiza¢des profissionais que
excluem quase que automaticamente a participagdo de pessoas cujo bem-estar
elas alegam promover.”” Sem prestar contas a ninguém a nio ser a si mesmas e
aos seus financiadores, ONGs internacionais de direitos humanos podem
freqiientemente perder contato com os “sem-poder e sem-voz” que elas alegam
representar.

Criticos também apontam que muitos ativistas de direitos humanos em
organizag¢des internacionais vém das elites e formam uma classe ou grupo social
privilegiado, freqiientemente mudando de uma organizagio para outra, ou
eventualmente trabalhando pontualmente em agéncias governamentais ou inter-
governamentais.”’ Como observou Chidi Adinkalu, “com visibilidade dirigida
pela midia e um estilo de vida condizente, os lideres dessas iniciativas gozam de
privilégios e conforto, e progressivamente vdo se distanciando de uma vida de
luta”.?? Assim,
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em vez de ser a moeda da justi¢a social ou movimento dirigido pela consciéncia, os
“direitos humanos” tem se tornado cada vez mais a linguagem especializada de um
seleto grupo de profissionais, com seus préprios ritos de passagem e métodos de
certificagio. Longe de ser um distintivo de honra, o ativismo de direitos humanos ¢,

em alguns lugares [...], cada vez mais um certificado de privilégio.

Os aspectos negativos dessas abordagens sao certamente perpetuados por aqueles
que os utilizam. A producio de relatérios de direitos humanos, advocacy e litigio
estratégico que buscam seus objetivos sem o amplo apoio e engajamento das
vitimas, que sdo o publico real, parecem uma forma de “imperialismo” que
coloniza a real luta das vitimas de direitos humanos. Quando organizagoes
internacionais usam vitimas como meio para a produgao de relatérios e submissao
de casos em que as vitimas sao utilizadas como objetos, apenas refor¢am a critica
por alguns de que um mercado global de direitos humanos emergiu, que entende
as lutas de individuos e grupos oprimidos apenas como uma commodity. O campo
dos direitos humanos, dominado por redes fechadas de elites e profissionais e
excluindo aqueles diretamente envolvidos, raramente encoraja a iniciativa
independente das vitimas. Com maior freqiiéncia, ird “minar a possibilidade de
emergéncia do tipo de atividade politica essencial para qualquer resolugio de
longo prazo das iniqiiidades que oprimem [as vitimas de viola¢oes]”.**

La critique est facile, mais art est difficile

Esse artigo nio pretende definitivamente ser um chamado a defensores de
direitos humanos e ONGs para pararem de utilizar as abordagens aqui
discutidas e irem para casa. Ao contrdrio, é um chamado para que sejam
mais conscientes de suas fraquezas e desenvolvam e implementem um leque
de estratégias alternativas. Ao considerar essas questdes, ¢ possivel encontrar
muita sabedoria em trabalhos de académicos criticos que exigem inovagdes
estratégicas e reflexdo critica sobre os meios empregados em seu trabalho.
Sua abordagem sobre advocacy tem recebido muitos rétulos (advocacia
comunitdria, advocacia critica, advocacia rebelde, e outros). Independente
do termo, a principal caracteristica dessa abordagem ¢ que ela valoriza a ampla
participagao em esforgos coletivos pela eliminagao de certas injusticas e pelo
enfrentamento de alguns problemas. Ela defende que para realizar mudangas
reais e duradouras, defensores devem rever a maneira pela qual véem a si
mesmos e as vitimas e comunidades que atendem. Essa abordagem também
envolve maior respeito pelo poder de individuos e comunidades
marginalizados e oprimidos — maior ateng¢ao a influéncia da raga, género,
classe e cultura na defesa dos direitos humanos, bem como na relagao de
profissionais e seus clientes. Como introduzido inicialmente por Gerald
Lopez, defensores rebeldes ou comunitdrios “respeitam a energia e o
comprometimento de membros da comunidade trabalhando juntos e [...]
com eles por uma transformacio significativa, que emerge de movimentos
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politicos e locais, e nao de estratégias de defesa inteligentes empreendidas
por advogados espertos vestindo ternos”.*
Apesar de certo ceticismo que essa forma de ativismo recebeu por sua

“visao idealizada” ou pela dificuldade em implementar suas idéias, eu acredito
que esse modelo de advocacy nio seria contraditério com a profissionalizagao, ji
que os defensores se veriam como parte das comunidades ou grupos com quem
trabalham e compartilhariam com eles o conhecimento e a experiéncia especial
que adquiriram por meio de sua educagio e atuagdo. Eles ainda colocariam as
violagoes de direitos humanos em destaque, mas de uma forma que ampliasse a
autonomia das vitimas e seus direitos de controlar suas préprias vidas.

Balancear diferentes interesses ¢ definitivamente uma drdua tarefa, mas os
defensores de direitos humanos nao deveriam desistir de encontrar tal equilibrio.
Afinal, e apesar de tudo, os instrumentos de direitos humanos foram concebidos
para proteger os direitos dos individuos, nao para servir aos interesses de seus
defensores ou das organizagbes que alegam representd-los.
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ABSTRACT

The article analyzes the negative impact of popular strategies used by international human
rights organizations when promoting human rights causes; namely human rights reporting,
advocacy and strategic litigation. It critically assesses these strategies, and questions whether
they are working and if so, for whom. At the same time, the author questions the legitimacy
of international human rights organizations to represent victims of human rights violations
and their lack of accountability towards the victims. The author argues that the means used
by human rights advocates in their work might be damaging and counterproductive for the
victims as their methods often falsify the true experience of victims of human rights
violations and end up suppressing their independence, competence and solidarity. Rather
than eliminating power relations and domination over those they aim to help, human rights
advocates often sustain power imbalances and use human rights violations as a commodity.
The article calls for broader cooperation of human rights advocates with victims, by
embracing more holistic models of activism.

KEYWORDS

Perils of international advocacy — Accountability - Human rights organizations — Victims -
Critical lawyering

RESUMEN

El articulo analiza los efectos negativos de estrategias utilizadas por organizaciones internacionales
de derechos humanos al momento de promover causas de derechos humanos, a saber, la
presentacién de informes de derechos humanos, la promocién y defensa y el litigio estratégico. Se
evaldan criticamente estas estrategias, y se cuestiona si estdn funcionando y, en caso afirmativo, a
favor de quién. Al mismo tiempo, la autora pone en duda la legitimidad de las organizaciones
internacionales de derechos humanos para representar a las victimas de violaciones de derechos
humanos y su falta de rendicién de cuentas. La autora sostiene que los medios utilizados por los
defensores de derechos humanos en su labor pueden ser perjudiciales y contraproducentes para las
victimas ya que a menudo falsifican la verdadera experiencia de las victimas y terminan
suprimiendo hasta su independencia, competencia y solidaridad. Bukovska4 afirma que en lugar
de eliminar las relaciones de poder y de dominacidn, los defensores de derechos humanos a
menudo perpetdan los desequilibrios de poder y usan las violaciones de derechos humanos como
una mercancia. El articulo insta a una cooperacién mds amplia entre los defensores de los
derechos humanos a través de modelos mds integrales de activismo.

PALABRAS CLAVE
Peligros de la promocién internacional - Rendicién de cuentas - Organizaciones de derechos
humanos - Victimas — Critica de la abogacia
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RESUMO

Embora as prisdes na Africa sejam consideradas as piores do mundo, muitos outros sistemas
carcerdrios sdo ainda piores no que concerne a violéncia, superlotagio e vdrios outros
problemas. Com isso, ndo se pretende afirmar que as prisoes africanas sejam exemplos de
direitos humanos. Muitas estao em condi¢oes deficientes e suas préticas estdo em conflito com
os padrées de direitos humanos. No entanto, as prisdes em diferentes partes do mundo estao
em crise. Nunca antes houve tantos problemas nos sistemas penais e uma populagio tao grande
nas institui¢cdes carcerarias.

Este artigo analisa o desenvolvimento histérico das prisdes africanas desde os tempos
coloniais e avalia o legado que o colonialismo deixou nas prisées do continente. Analisa
também um conjunto de questdes referentes A situagdo das prisdes na Africa, como detengdes
preventivas, superlotacio, recursos e governanga, aprisionamento de mulheres e criangas, e
reabilitagao. Um espaco substancial ¢ dedicado as reformas que estdo ocorrendo em todo o
continente, e a recomendagdes em relacio a necessidade de mais reformas. Examinam-se
também os papéis da Comissao Africana de Direitos Humanos e dos Povos e do Relator
Especial sobre Prisdes e Condicoes de Detengio na Africa.

Original em inglés. Traduzido por Pedro Maia Soares.
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PRISOES NA AFRICA: UMA AVALIACAO DA
PERSPECTIVA DOS DIREITOS HUMANOS

Jeremy Sarkin

Introdugao

De um modo geral, os condenados nas prisdes africanas enfrentam anos de
confinamento em alojamentos superlotados e sujos, com comida insuficiente,
higiene inadequada e pouca ou nenhuma roupa ou outras conveniéncias.
Embora essas condi¢bes nao sejam idénticas em todo o continente, sua
predominincia desperta preocupagdes e precisa ser solucionada por meio de
reformas do sistema e aten¢io aos direitos humanos. Ademais, existem também
diversas barreiras — entre elas, sigilo estatal, sociedade civil frégil e falta de
interesse publico — que inibem o levantamento de dados confidveis acerca das
prisdes africanas.! Esse véu de ignorincia no que concerne as condi¢des das
prisdes apenas alimenta a negligéncia e os abusos contra os encarcerados. Nao
obstante, ¢ necessdrio investigar as prisdes africanas e gerar informagoes sobre
os problemas que afetam o sistema penal do continente.?

O artigo delineia as diversas etapas histéricas decisivas na evolugao das
prisoes africanas. Examina certas dreas nas quais as prisdes em toda a Africa
nio garantem os minimos quesitos em direitos humanos. Embora se reconhega
que a Africa compreende 53 paises com diferengas profundas entre si, muitos
temas comuns de abuso dos direitos humanos aparecem quando se realiza uma
avalia¢ao continental, tais como: escassez de recursos e falhas de administra¢io;
superlotagio e mds condi¢des nas prisdes; falhas na protecao dos direitos dos
detidos preventivamente, das mulheres e das criangas; o potencial nao explorado
de penas alternativas; e mandatos de reabilitagao nao cumpridos. O artigo
examina ainda diversas fontes possiveis de supervisio e reforma, tais como a

Ver as notas deste texto a partir da pagina 47.
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Comissao Africana de Direitos Humanos e dos Povos e o Relator Especial sobre
Prisdes e Condicdes de Detencio na Africa.

E evidente que as prisoes africanas enfrentam um conjunto de problemas,
como a falta de uma boa administra¢io, de dotagdes e de outros recursos.
Essas deficiéncias resultaram em superlotagao e outras condigbes carcerdrias
abusivas. Todavia, ¢ também patente que diversos governos e organizagoes
comprometeram-se com a tarefa de melhorar a sorte da populagdo de africanos
encarcerados pela promogio de seus direitos. Em conseqiiéncia, a Africa conta
com indmeras institui¢des e instrumentos inovadores destinados a proteger os
direitos daqueles que estao atrds das grades. O que se faz necessdrio agora é a
vontade politica e os recursos para traduzir essas disposi¢des em pratica.

A prisao africana: mais uma heranca do colonialismo

Antes de iniciar qualquer andlise do estado atual das prisdes africanas, é essencial
langar um olhar para o passado e considerar o desenvolvimento das instituigdes
penais em todo o continente. A prisio nio ¢ uma instituigdo nativa da Africa.
Como tantos outros elementos da burocracia africana de hoje, ela ¢ um resquicio
dos tempos coloniais, uma importagio européia destinada a isolar e punir
oponentes politicos, exercer a superioridade racial e administrar punigoes
capitais e corporais.

O encarceramento como punigio era desconhecido na Africa quando os
primeiros europeus chegaram. Embora a detengio preventiva fosse comum, os
delitos eram corrigidos por indenizagao em vez de punigdo. Os sistemas de
justica locais eram centrados na vitima, nio no acusado, com o objetivo de
compensar, ao invés de encarcerar. Mesmo em Estados centralizados que criaram
prisdes, o objetivo do encarceramento continuou a ser uma forma de garantir
a compensag¢ao para a vitima, em vez de punir os criminosos.? O encarceramento
e a pena capital eram vistos como udltimo recurso nos sistemas judicidrios
africanos, a serem usados apenas quando criminosos reincidentes e feiticeiros
representassem riscos sociais para as comunidades locais.”

Embora o encarceramento como punigio nio tenha criado raizes na Africa
até o final do século XIX,’ houve duas exceg¢des a essa caracterizagio. Primeiro,
usaram-se prisdes em conexio com o trafico de escravos do Atlantico.® Segundo,
as nacbes da Africa meridional comecaram a usar o encarceramento muito
antes do resto do continente, em alguns casos, j4 no comego do século XIX.

Ainda nos primérdios quando as poténcias coloniais chegaram da Europa,
elas utilizaram a prisao nao como um instrumento para punir o cometimento
de crimes comuns, mas sobretudo para controlar e explorar popula¢des locais
potencialmente rebeldes. Portanto, as primeiras experiéncias na Africa com
encarceramento formal nio tiveram como alvo a reabilita¢ao ou a reintegragao
de criminosos, mas a subjugac¢ao econdmica, politica e social de povos nativos.
Foi nessas primeiras prisdes que mesmo os mais leves infratores foram
submetidos a um confinamento brutal e recrutados como mao de obra barata.
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As prisoes do final do século XIX nao eram meros depdsitos para as vitimas
da opressio colonial, mas também manifestagdes de superioridade racial
européia. Os colonizadores e conquistadores europeus consideravam os africanos
povos sub-humanos, selvagens aos quais nio era possivel “civilizar”.” Por
exemplo: os detentos brancos, ao contrério dos negros, desfrutavam de abrigo,
comida e vestimentas de melhor qualidade, bem como de treinamento
vocacional, visando prepard-los para a soltura, reabilita¢io e reintegragao.® Além
disso, enquanto as prisdes européias acabaram com a tortura no final do século
XIX, as prisoes coloniais confiaram cada vez mais nessa pritica como meio de
reprimir os povos nativos e refor¢ar o dogma racista. Tortura e pena capital
foram legitimados entre europeus pela caracteriza¢ao dos africanos como
incivilizados, infantis e selvagens.’

Contudo, apesar da conexio da brutalidade na prisao com as politicas
racistas e coloniais do final do século XIX, a opressao penal persiste em uma
escala alarmante e com uma estarrecedora profundidade na Africa pés-colonial.
Ademais, problemas correlatos tais como subdesenvolvimento, dependéncia
de ajuda externa, opressao politica e degradag¢ao humana continuam a grassar
no continente, apesar da retirada hd muitas décadas das poténcias coloniais.
No interior das prisoes, superlotagio, infraestrutura precdria, puni¢io corporal
e capital, corrupgao, prisdo preventiva prorrogada, cultura de gangues e atengao
inadequada as mulheres e jovens evidencia uma alarmante falta de mudanca
desse quadro, apesar da partida dos criadores do sistema penal da Africa h4
mais de quarenta anos.

Como a histéria das prisdes africanas deixa claro, o encarceramento foi
trazido da Europa para a Africa como um meio para subjugar e punir aqueles
que resistissem a autoridade colonial. O emprego de punigdes corporais e
capitais para encobrir a opressdo politica foi o objetivo central das primeiras
prisdes africanas. A luz dessa génese, portanto, nio surpreende que as prisdes
africanas atuais nio cumpram suas metas declaradas de reabilita¢do e ainda
persistam em cumprir os objetivos e cometam os abusos iniciados séculos atrds.

Prisao preventiva

Antes de analisar a dificil situagao dos detentos africanos, vale a pena explorar
as circunstincias das detengbes. Uma grande parte da populagio carcerdria
dos paises africanos ¢ composta por individuos que aguardam julgamento e
pena. Por exemplo, dois ter¢os dos 18 mil presos em Uganda ainda esperam
por julgamento.'’ Na prisio de Joanesburgo, na Africa do Sul, alguns detentos
chegam a esperar o encontro com o juiz por até sete anos.'' Tais atrasos levam
a consolidacio das populagbes nas prisoes e locais de detengio e resultam no
fendmeno da superlotagdo, sobre o qual falaremos mais adiante.

Apesar da reclamagdo de serem as mais superlotadas do mundo, as prisoes
africanas encontram-se préximas da média global para deten¢ées preventivas.
A média de presos que esperam por julgamento no continente é de 45 por 100
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mil, enquanto a cifra global ¢ de 44 por cem mil."”> Enquanto a taxa média
global de detengdes a espera de julgamento é de 29%, na Africa é de 36%. "’
Em alguns paises da América Latina, como Paraguai e Honduras, essa taxa
chega a 90%."

A prisao preventiva nao constitui em si mesma uma viola¢ao dos direitos
humanos, desde que ocorra sob condi¢bes apropriadas, por um breve periodo
e como udltimo recurso. Embora seja dificil obter estatisticas sobre a duragio
das prisdes preventivas na Africa, os indicios sugerem que as esperas sio mais
longas nas nagdes da Africa Central e Ocidental e que esse tipo de detengao é
freqiientemente arbitrdria, abrangente e sob condigoes terriveis. E o que é mais
importante, hd uma despropor¢io do niimero de pobres presos em comparagio
com os ricos, porque eles nio podem bancar os advogados ou subornos
necessdrios para assegurar pronta libera¢ao. Além disso, nao é apenas o detento
que sofre em conseqiiéncia da prisio preventiva indiscriminada: as préprias
prisdes sentem o peso das altas taxas de aprisionamento. A taxa mais alta de
detentos preventivos em cdrcere na Africa, por exemplo, encontra-se na Libéria
(97,3%); o segundo lugar pertence a Mali, com 88,7%, Benin estd em quarto
lugar com 79,6 e o Niger vem em seguida com 76%." Sem ddvida, a
superlotacio desses sistemas prisionais poderia ser aliviada pela reforma do
processo de detengio.

Essa reforma foi proposta pela Comissao Africana de Direitos Humanos e
dos Povos, que publicou diversos documentos contendo diretrizes para
audiéncias preventivas eficazes. Além disso, a Comissao adotou diversos
instrumentos para enfatizar essas recomendagdes, como a Resolugio sobre o
Direito ao Procedimento de Recurso e Julgamento Justo, de 1997; a Declaragao
de Kampala sobre as Condi¢des das Prisdes Africanas; a Resolu¢ao sobre
Diretrizes ¢ Medidas para a Proibi¢do e Prevengdo de Tortura, Tratamento ou
Punigdo Cruel, Desumana ou Degradante na Africa, de 2002; desse mesmo
ano, o Plano de A¢ao de Ouagadougou, e os Principios e Diretrizes sobre o
Direito a Julgamento Justo e Assisténcia Legal na Africa, de 2003. Embora
esses documentos ostentem a promessa do advento de “bons procedimentos”,
h4 muito mais a ser feito para aliviar o tratamento arbitrério, dispar e desumano
dos detidos preventivamente na Africa.'¢

Condigoes das prisoes africanas:
superlotagao e dotagao insuficiente

A superlotagao talvez seja a preocupagio mais urgente no que concerne as prisoes
africanas. Pafses como Camardes, Zambia, Burundi, Quénia e Ruanda
concentram a maioria das prisdes mais superlotadas do mundo."” Como muitos
dos problemas que as prisdes africanas enfrentam nos dias de hoje, a
superlotagio tem suas raizes no passado colonial do continente. Elas estiveram
no patamar ou acima de sua capacidade praticamente desde sua criagdo. Tendo
em vista os muitos desafios que a Africa pés-colonial enfrenta, nio é de admirar
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que as prisdes tenham sido deixadas de fora da extensa lista de tarefas voltadas
para o desenvolvimento de muitos governos pds-coloniais.

Antes de examinar o tamanho da populagio carceriria na Africa, uma
palavra deve ser dita acerca das condigoes fisicas em que essa populagao ¢
mantida. Ndo h4 nenhuma surpresa no fato de as prisdes de toda a Africa
apresentarem péssimas condi¢des. Os prédios sao velhos, mal ventilados e com
sistemas de esgoto inadequados. Tais condigbes sao perfeitas para a disseminagao
de doengas contagiosas. Com freqiiéncia, os detentos nao tém onde dormir ou
sentar, a higiene é precdria e a comida e o vestudrio sao inadequados.”® Em
meio a tanta decadéncia e privagao, funciondrios sobrecarregados tém
dificuldade em supervisionar os detentos e prover bons niveis de higiene e
nutrigao.

Superlotagio: as causas

Na Africa, a caréncia de recursos em diversos niveis do sistema judicidrio resulta
em superlota¢ao das prisdes. Embora as prisoes africanas possam nao abrigar
tantos detentos quanto os circeres de outras partes do mundo, a escassez de
policiais e juizes pode ser considerada fator de crescimento da populagio
carcerdria.”” Essa caréncia de pessoal levou ao aumento do niimero de detentos
em regime preventivo e reencarcerados preventivamente que, como se
demonstrou acima, constituem a vasta maioria das populagdes prisionais de
muitas nagoes africanas.?

Superlotacio: conseqiiéncias

As prisoes africanas possuem as vezes “celas superlotadas nas quais os detentos
dormem por turnos; [...] carcereiros que “vendem” infratores juvenis para sexo
com outros presos; e [...] guardas que contrabandeiam armas, drogas e 4lcool
para gangues paramilitares de presididrios”.*! Os casos relatados de morte por
HIV/Aids na prisao sofreram um aumento exponencial na tltima década.”
Alojamentos confinados e superlotados também levam a ataques sexuais e
suicidios. Mesmo que muitas prisdes africanas nio sofram com problemas de
violéncia e de satide extremos, a presenga dessas tendéncias em qualquer prisao
desperta preocupagio.”

Ao condenar as condigoes das prisdes africanas, o jornalista Michael Wines
afirmou em 2004 que:

[...] a desumanidade das prisoes africanas é uma vergonha que se esconde a olhos
vistos. A prisdo de Black Beach, na Guiné Equatoriana, é famosa pela prdtica da
tortura. A comida é tio escassa nas cadeias de Zambia que as gangues manipulam-
na como instrumento de poder. As prisoes do Congo acolhem criangas com apenas
oito anos de idade. Os prisioneiros quenianos perecem de doengas facilmente curdveis
como a gastrenterite.”?
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Aproximadamente um em cada sessenta detentos da prisao de Maula, no Maldui,
morre enquanto cumpre a sentenga, enquanto que nos Estados Unidos a
proporgao ¢ de um em 330.%° Além do mais, o estupro ¢ comum numa populagao
composta em larga medida por HIV-positivos e suspeita-se que se trate de um
método de controle das gangues no interior das prisdes.

Apesar de nio haver desculpas para as condi¢oes inumanas nas quais vivem
os detentos africanos, é preciso ter presente que tais circunstincias devem ser
inseridas no contexto de priva¢io generalizada de todo o continente. Sendo a
pobreza a norma para um grande segmento de africanos, nao ¢ de se surpreender
que condigdes miserdveis de existéncia persistam atrds dos muros das prisoes.
Ainda assim, a Comissao Africana de Direitos Humanos e dos Povos insiste na
condenagio do estado das prisdes do continente:

As condigoes das prisoes e dos detentos em muitos paises africanos sio agravadas por
sérias deficiéncias como alta aglomeracio, condicoes fisicas, sanitdrias e de saiide
precdrias, programas recreacionais, vocacionais e de reabilita¢io inadequados,
contatos restritos com o mundo externo, e uma alta porcentagem de individuos
aguardando julgamento, entre outros problemas.”’

Embora dados confidveis sobre as prisées africanas nio estejam facilmente
disponiveis como nos Estados Unidos, os indicios sugerem que as tendéncias
sao similares. Pesquisas realizadas por estudiosos ¢ ONGs indicam que as
doencas estao mais presentes entre as populagdes carcerdrias do que nas
populagbes livres.”® Por exemplo, algumas dessas pesquisas estimam que na
Africa do Sul o indice de infecgao por HIV entre prisioneiros é o dobro que o
da populagao em geral.” Até mesmo os indicadores da presen¢a de HIV entre
os guardas das prisdes de Gana s3o mais altos do que os detectados na populagao
em geral.%

Além das doencas, os detentos africanos também sofrem
desproporcionalmente de mortes anormais. Em 2002, por exemplo, pelo menos
cem prisioneiros ganenses morreram de desnutri¢ao e de doengas resultantes
da falta de higiene e da superlotagao.’’ De modo similar, centenas de prisioneiros
no Quénia, na Nigéria e na Etiépia morreram em conseqiiéncia de condigoes
parecidas.*

Superlotagio: solucoes

Apesar da ameaga a seguranga representada pela superlotagao, os tribunais
africanos tém sido lentos na implementag¢io do direito dos detentos a um espago
adequado. Ao invés disso, as cortes enfocam o tempo que os detentos permanecem
atrds das grades, o nivel de ventilacao das celas, a quantidade de exercicio e de
sol que é concedida aos prisioneiros, a qualidade da alimentagao oferecida,
oportunidades para recreagio e treinamento, o clima geral, bem como quaisquer
condigbes existentes de trabalho.? Na auséncia de uma resposta judicial, “padroes
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obrigatérios de acomodagdes” deveriam ser estabelecidos por meio da
“determinagdo de padrdes especificos que possam ser contestados no tribunal, se
necessdrio”.** Por exemplo, um tribunal sul-africano determinou que:

[...Jos remédios “usuais”, tais como declarator,* interdiro proibitério, mandado de
seguranga e concessoes de indenizagido podem ndio ser suficientes para remediar |[...]
Jalhas sistemdticas ou o cumprimento inadequado das obrigacées constitucionais,
particularmente se estamos lidando com a protecio, a promogio ou o cumprimento
de direitos de natureza programdtica.

Isso revela a capacidade limitada do tribunal de julgar questées de
superlota¢ao.” A determina¢io do tribunal de um “interdito estrutural, um
remédio que ordene a um 6rgao estatal a desempenhar suas obrigagoes
constitucionais e relatar (ao tribunal), de tempos em tempos, seu progresso no
cumprimento dessa tarefa”,’® sugere, no entanto, que os tribunais africanos
podem ser mais proativos e desempenhar um papel mais amplo no
abrandamento das condigdes ruins das prisoes.

Além da falta de recursos judiciais contra abusos resultantes da
superlotagdo, hd uma auséncia de resposta politica ao problema. Apesar das
graves conseqiiéncias da superlotagio nas prisdes africanas, a capacidade
carcerdria nao foi aumentada, nem as prisdes foram renovadas ou privatizadas,
como o foram na América do Norte e na Europa.

Como a privatizagdo ainda nio chegou 2 Africa, outros meios de reforma
vém sendo discutidos. Por exemplo, em janeiro de 2006, a Nigéria libertou 25
mil prisioneiros, alguns dos quais aguardavam julgamento havia décadas. O
governo também criou juntas — formadas por advogados de direitos humanos
e representantes do poder judicidrio — em cada uma das 227 prisoes do pais.
Além disso, o governo também criou e proveu um novo cargo, de inspetor-
chefe das prisdes, que deve reportar-se ao presidente. De acordo com o ex-
ministro da Justica Bayo Ojo, essas medidas foram adotadas, porque “as
condigoes das prisoes sdo terriveis demais. As condigbes negam a esséncia da
prisdo, que é de reformar”.”” O presidente da Tanzinia, Jakaya Mrisho Kikwete,
também prometeu melhorar as condigbes nas prisdes do paifs. “A situagao é
terrivel”, disse ele na ocasiao em que determinou uma investiga¢ao sobre a
superpopulagio nas prisées. “H4 muito a ser feito para assegurar que os detentos
sejam tratados como seres humanos.”?®

No nivel regional, foram adotadas a Declaragao de Kampala sobre as
Condigoes das Prisoes Africanas e a Declaragao de Ouagadougou para Aceleragao
da Reforma Penal e Carceraria na Africa em 1996 e 2002, respectivamente. Ambos
os instrumentos buscam melhorar as condigbes das prisoes africanas. No nivel
internacional, o Conselho da Europa adotou as Normas Prisionais Européias em

* Forma de agdo pela qual se busca que algum direito ou interesse seja declarado judicialmente. (N.T.)
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2006. Embora nio se apliquem aos Estados africanos, essas normas propiciam
um guia util para o desenvolvimento transparente e consistente de uma politica
carcerdria. No entanto, mesmo que a Unido Africana pretenda adotar diretrizes
semelhantes, a insuficiéncia de recursos e a instabilidade dificultam a
implementagio de qualquer proposta de reforma.

O malogro em proteger quem é vulnerivel:
mulheres e criangas nas prisoes africanas

O sofrimento das mulheres e criancas nas prisdes africanas tem sido
amplamente ignorado tanto por estudiosos como pelos formuladores da
politica penal. Em conseqiiéncia, essas populagdes vulnerdveis sao
particularmente marginalizadas em um ambiente j4 abaixo de qualquer
padrao. Embora existam alguns avangos nos sistemas penais europeus, norte-
americanos e australianos, visando acomodar melhor mulheres e criangas,
essa questio recebe pouca ou nenhuma atengio na Africa onde, como em
todas as partes, a administra¢do carcerdria continua a ser um meio
decididamente dominado por homens adultos.

Mulberes

A Africa encontra-se no ponto intermedidrio da média global de mulheres
prisioneiras, consideradas como porcentagem da populagio carcerdria total, o
que significa que entre 1 e 6% da populagao das prisoes africanas é composta
por mulheres.”” Embora a média africana seja mais baixa do que em qualquer
outro lugar do mundo, as médias nacionais variam de indicadores tao altos
quanto 4,5% na Africa Setentrional, 5% no oeste (Cabo Verde) e no sul da
Africa (Botsuana), 3,3% na Africa Central (Angola) e 6,3% na Africa Oriental
(Mogambique), a 1,7 % no norte da Africa (Sudio), 1% na Africa Ocidental
(Burkina Faso) e Central (Sao Tomé e Principe), 1,2% na Africa Oriental
(Mal4ui) e 1,8% na Africa Meridional (Namibia). %

Antes de examinar em que condigbes as mulheres africanas se encontram
encarceradas, vale a pena observar como elas, antes de mais nada, chegam as
prisdes africanas. Sao pessoas extremamente pobres e sem instrugao. Em geral,
sdo presas por crimes tais como assassinato ou tentativa de assassinato,
infanticidio, aborto e roubo. O sexismo evidencia-se na criminalizacgio e
condenagao de certas condutas. Em muito paises, por exemplo, o aborto — que
s6 afeta as mulheres — é punido com pena de morte.*!

Uma vez na prisdo, a discriminagao continua. A elas é negado o acesso a
programas vocacionais e recreacionais. Com freqiiéncia, as prises carecem de
suprimentos adequados para atender as mulheres menstruadas. Quando siao
encarceradas com homens, ficam vulnerdveis ao abuso psicolégico e fisico da
parte dos prisioneiros masculinos, algo que a minguada equipe de funciondrios
da prisdo nio pode evitar ou de que até mesmo participa.
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Alguns sistemas prisionais proporcionam instalagbes especificas para o
encarceramento de mulheres, mas na maioria dos paises, elas ficam nas mesmas
instalagdes que os homens.”” Mesmo nos casos em que estio encarceradas
separadamente, essas instalagoes experimentam violéncias e abusos semelhantes
a0s que ocorrem nos alojamentos masculinos.” Além disso, as prisioneiras sao
particularmente vulnerdveis ao abuso sexual cometido por guardas da prisao,
seja em presidios femininos ou mistos.

Felizmente, a condi¢ao das mulheres prisioneiras estd sendo incluida no
movimento pela reforma penal em 4mbito regional. Por exemplo, a Declaragao
de Kampala faz um apelo pela melhoria da situagao das mulheres nas prisées
africanas. No entanto, a declaragao apenas pede uma “atengio particular” e um
“tratamento apropriado” as “necessidades especiais” das mulheres. Aspiragoes
assim vagas — para nao mencionar a total omissao das mulheres grévidas — reflete
uma falta de vontade politica e de consciéncia de género em relagao a reforma
das prisdes africanas para todos aqueles que estdo atrds das grades.

Criangas

Embora haja muito menos criangas do que mulheres nas prisdes africanas,
certas institui¢bes abrigam populagdes particularmente altas de jovens. Além
disso, muitos sistemas penais deliberadamente diminuem as cifras que se referem
as populagoes jovens para evitar um exame mais minucioso e uma critica a
suas politicas. De acordo com os dados disponiveis, as criangas constituem 0,5
a 2,5% do total da populagio carcerdria, sendo que a maioria dessas criangas
aguarda julgamento por meses ou mesmo anos. As prisdes sul-africanas
acomodam o maior nimero de prisioneiros infantis da Africa, calculados em
3.600. As prisdes da Namibia acolhem a maior porcentagem de criangas, com
5,5% do total da populagio prisional do pais.*

As criangas chegam 2 prisdo por duas diferentes rotas na Africa: ou nascem
de mulheres prisioneiras ou foram condenadas por sua suposta conduta
criminal.® Com freqiiéncia, seus crimes sao infra¢des menores ou insignificantes
tais como vadiagem, niao portar documentos de identifica¢io, ociosidade,
gazetear aulas, pedir esmolas e nao se submeter ao controle dos pais. Por causa
dessas infracoes leves, elas podem ficar detidas a espera de julgamento durante
a maior parte dos anos de formagao de seu desenvolvimento.

Tal como acontece com as mulheres, a maioria dos sistemas prisionais
africanos — com exce¢io da Africa do Sul, Costa do Marfim, Mali e Angola —
carecem de recursos para acolher as criancas em separado dos adultos. A mistura
de criangas com a populagio carcerdria em geral pode levar a conseqiiéncias
desastrosas. Em primeiro lugar, criangas presas nessas circunstincias precisam
competir com os adultos por recursos escassos, tais como comida. Em segundo
lugar, considerando-se que as prisoes africanas nao cumprem os padrées bsicos
minimos para adultos, nio é de se surpreender que elas fiquem abaixo dos
padrdes internacionais para a detengio juvenil. A superpopulagio, por exemplo,
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compromete a saide e a higiene das criangas prisioneiras e as expde ao crescente
risco de abuso sexual. As necessidades educacionais, de desenvolvimento, de
saide e nutri¢ao dos jovens nao sio atendidas.

Embora esteja em curso algum progresso, particularmente nos paises
citados acima, visando separar os prisioneiros infantis dos adultos, muito mais
ainda precisa ser feito. Pode-se tomar como exemplo um pais como o Egito,
que estd experimentando programas de justiga reparadora e de tratamento em
liberdade como alternativas ao encarceramento de jovens.* Programas
preventivos, bem como politicas de reabilitagao e reintegragao também podem
favorecer os infratores infantis antes que eles percam preciosos anos de
desenvolvimento na prisio.

Reabilitagao: o objetivo dificil de alcangar

Entre os muitos objetivos do encarceramento — punig¢io, dissuasio,
desaprovagao publica, incapacitagao, reabilitagdo, e reintegracio — os dois
tltimos permanecem os objetivos mais esquivos e controvertidos,
particularmente na Africa.

A reabilitagio ¢ um alvo dificil para as prisoes africanas atingirem, em
grande parte devido a falta de recursos. Superlotagio e insuficiéncia de fundos
impedem a implementa¢ao de esquemas de reabilitagiao efetivos. Embora a
reabilitagio seja o objetivo de muitos formuladores de politicas penais na Africa,
a falta de vontade politica impede sua realizagao final. Isso ¢ particularmente
lamentdvel, tendo em vista que as poucas pesquisas disponiveis sobre o tema
indicam que os indices de reincidéncia na Africa caem quando existem
programas efetivos de reabilitagao.” Isso poderia ser atribuindo em parte aos
vinculos estabelecidos pelos prisioneiros e seus familiares ou outros membros
da comunidade; vinculos que ajudam a apoiar os prisioneiros durante seu
processos de reintegragao e evitam a reincidéncia.

A reabilitagao faz parte dos muitos instrumentos regionais que visam a
melhoria das condigbes carcerdrias em toda a Africa. A Declaragio de
Ouagadougou para Aceleragio da Reforma Penal e Prisional na Africa, por
exemplo, pede a promogao da reabilita¢ao e da reintegragao de ex-criminosos.
O Plano de Agiao que acompanha a Declaragao também especifica medidas
que os governos e¢ as ONGs deveriam adotar para aumentar a eficicia da
reabilita¢io de criminosos e detidos preventivamente. Em muitas na¢des
africanas, como Gambia, Camarées, e Sao Tomé e Principe, a legislacao também
busca a promogio dos direitos humanos dos prisioneiros.* Porém, essas medidas
falham ao tratar da reabilitacio em vez de focalizar a superlota¢io, falta de
pessoal e treinamento e padrdes minimos para as prisoes.

Felizmente, paises como Africa do Sul, Uganda, e Botsuana avangaram na
dire¢ao de implementar seus programas de reabilitagao. Ainda que enfrentem
desafios para por em prdtica esses programas, esses paises se esforcam em aderir
ao Plano de Agao. Seus programas centram-se no treinamento educacional e
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vocacional, apoio psicolégico, promogao do contato familiar fora da prisao,
acesso a servigos religiosos e integragao na sociedade civil, de modo a reabilitar
os prisioneiros e reintegrd-los na comunidade.

Os resultados desses esforgos sao dificeis de serem mensurados, por falta
de consenso no que diz respeito aos padroes e medidas para avaliar o sucesso.
No entanto, as préticas até o momento tém revelado algumas caracteristicas
em comum entre os programas bem sucedidos, tais como: foco na promogao
de habilidades relativas a emprego, flexibilidade suficiente para atender as
necessidades individualmente identificadas, servigos multidimensionais
integrados que tratam de um vasto espectro de fatores, monitoramento e
acompanhamento constante, equilibrio entre qualidade e quantidade,
colabora¢io com as familias e as comunidades, componentes de justica
restauradora em que os infratores aceitam responsabilidade, e duragdes minimas
de nove a doze meses. Embora os programas de reabilitagao e de reintegragao
sejam novos na Africa, desenvolvimentos positivos até o presente mostram
alguns éxitos, o que indica que essas iniciativas merecem um apoio maior.

Recursos e governanca das prisoes

As condi¢des descritas acima resultam, em parte, de uma escassez de recursos e
de boa governan¢a. Com efeito, a falta de recursos é um dos maiores desafios
enfrentados pelas prisoes africanas. Em um continente com tantas caréncias
sociais, a prote¢ao dos prisioneiros estd longe de figurar no topo das listas de
prioridades. Além disso, a opiniio dominante ¢ que a prisio é um lugar de
detengdo, puni¢io e contengio, em vez de reabilitagio e reintegragao.”” Em
conseqiiéncia, as prisoes africanas apresentam uma alta taxa de reincidéncia que
pressiona ainda mais os recursos sociais e financeiros de nagoes j4 empobrecidas.”
Além disso, a escassez de recursos conduz a privagao dos prisioneiros.

E dificil definir e mensurar a boa governanga prisional, em parte porque
existem pouquissimas pesquisas para identificar as boas praticas na Africa, em
particular nas 4reas de administra¢ao, gerenciamento e funcionamento
apropriado. Vdrios instrumentos internacionais delineiam um consenso
mundial sobre temas como objetivos aceitdveis, condi¢des e tratamento dos
criminosos na prisio.’! Ademais, o aumento da criminalidade na Africa, a
diminuig¢do dos recursos e a crenga de que a prisao ¢é uma forma de disciplina
conspiram juntos para tornar as condigbes carcerdrias totalmente atrozes em
alguns paises.

A insuficiéncia de pessoal bem treinado também dificulta a governanga
das prisoes africanas. A escassez de funciondrios pode exacerbar o estresse do
pessoal, levando a mais desafios dentro de um sistema j4 eivado de problemas.
Funciondrios incompetentes podem piorar as condi¢des existentes para os
administradores de prisdes. Com insuficiéncia de funciondrios, os prisioneiros
precisam ficar confinados em suas celas, exacerbando assim os problemas
associados a superpopulagdo descritos acima. Essa escassez também dificulta a
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criagdo e aplicagao de programas de reabilita¢ao, aumentando o problema da
superpopulacio e da reincidéncia. Por fim, a boa governanga ¢ essencial para
manter os padroes de sadde publica no interior das prisdes africanas. E preciso
aumentar o nimero de funciondrios e utilizar métodos mais eficientes a fim de
assegurar a remogao de residuos, alimentagao melhor, ragdes maiores e medidas
adequadas para combater a difusio de doengas, em especial o HIV/Aids.
Necessita-se de educadores da sadde puablica para ensinar aos prisioneiros a
nio contrair o HIV; deve-se ainda fornecer camisinhas; e os presos HIV-
positivos precisam receber cuidados adequados.

Esses problemas podem ser mitigados com algumas medidas:
implementagio de programas de treinamento adequados; recrutamento de mais
funciondrios; promogio de camaradagem entre os funciondrios; aumento de
saldrios e beneficios dos funciondrios; supervisao, dire¢ao e disciplinamento
adequados do pessoal; e incentivos de carreira aos funciondrios. Essas medidas
podem nio somente aliviar os problemas com funciondrios e promover uma
melhor governanga das prisdes, como também criar um clima de respeito aos
direitos dos prisioneiros.

Apesar da situagao terrivel da governanca e da escassez de recursos nas
prisdes africanas, tomaram-se algumas medidas positivas durante a tltima
década para melhorar a vida dos encarcerados. Por exemplo, doadores
contribuiram com dinheiro e assisténcia técnica aos sistemas penais africanos.”
A maioria dos governos do continente ilustrou seu compromisso com os direitos
dos prisioneiros mediante a adogdo de instrumentos, eventos e institui¢des
regionais, tais como a Declara¢ao de Kampala sobre as Condi¢oes das Prisoes
Africanas; a Quarta Conferéncia dos Diretores de Servigos Correcionais da
Africa Central, Oriental e Meridional, a Declaragio sobre Boa Prética Prisional
de Arusha e o Plano de Agao de Ouagadougou.

Os instrumentos acima citados enfatizam a importincia de uma
administragao carcerdria eficaz e de uma lideranca prisional competente. A
lideran¢a influencia todo o sistema carcerdrio, enquanto a administragio eficaz
¢ essencial para assegurar o bom funcionamento da prisao. O recrutamento, o
treinamento e a educagio eficientes do pessoal também melhoram a governanca.
Infelizmente, um nimero considerdvel das administragoes de prisdes africanas
estd nas maos da policia ou das for¢as militares, o que pode engendrar estruturas
autoritdrias e politicas disciplinares violentas. A gestdao descentralizada também
pode comprometer a administragao das prisoes, especialmente na auséncia de
uma autoridade nacional do sistema carcerdrio.

Para restaurar a dignidade das prisoes africanas:
caminhos para a reforma

Desde meados da década de 1990, a reforma do sistema carcerdrio africano

ganhou destaque gragas aos esfor¢os de organizagbes ndo-governamentais
e governamentais que incluiram os abusos resultantes da superlotagio das
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prisdes africanas no quadro maior das viola¢oes dos direitos humanos.
Desenvolveram-se vdrias estratégias para proteger os direitos dos
prisioneiros em todo o continente, entre elas tendéncias nacionais no
sentido de sentengas alternativas e tentativas regionais de supervisio e
compromissos com reformas. Virias dessas iniciativas sio destacadas a
seguir.

Sentengas alternativas: uma vilvula de seguranga
para a superpopulagio?

Uma maneira de evitar a superpopulagio — e, em conseqiiéncia, respeitar os
direitos humanos nas prisées — ¢ utilizar sentencas alternativas. Vdrios sistemas
penais africanos ji4 comegaram a experimentar essa pratica e embora seja cedo
para generalizar os resultados de algumas poucas experiéncias positivas feitas
sob condigoes especificas, os primeiros indicios sugerem que a prética justifica
mais estudos e replica¢des.

A forma mais comum de sentenca alternativa é aquela em que os
culpados de infragdes menores, em vez de serem mandados para a prisdo,
sio condenados a prestar servigos 2 comunidade. E 6bvio que esse tipo de
prética reduziria a superpopula¢io das prisées. No entanto, essas sentengas
alternativas exigem supervisao e administragao, custos com os quais as
nagoes africanas ainda nao podem arcar. Em conseqiiéncia, propuseram-se
também multas e compensagbes como sentengas alternativas ao
encarceramento.

A falta de fundos nao é o unico obstdculo as sentencgas alternativas no
continente. Existem vdrios obstdculos administrativos para a implementagao
de programas desse tipo, tais como a harmonizagio dos vérios interesses de
grupos como a midia, os partidos politicos, as vitimas, os criminosos e a
popula¢iao em geral, em especial quando as sentengas nao incluem tempo de
prisao. Uma defini¢ao clara dos crimes e de suas sentengas alternativas
correspondentes pode ajudar a avaliar a viabilidade politica do uso dessas
sentengas para aliviar a superpopula¢io carcerdria.

Além disso, a implementagiao de sentengas alternativas encontra o
problema da falta de governanga transparente e presenga de corrupgao em
muitos paises africanos. O sucesso desses projetos alternativos — na verdade,
de qualquer projeto relativo a sentengas — repousa parcialmente na
transparéncia e na integridade do sistema de justi¢a criminal. Infelizmente,
os sistemas africanos estao eivados de corrupgao, embora existam medidas
em andamento para resolver esse problema.

Por certo, as sentengas alternativas nio sio uma panacéia para todos os
males que afligem as prisdes africanas. Porém, com a contribui¢ao de
organizagdes internacionais, ONGs, governos e individuos, as barreiras a
essa prdtica podem ser superadas e ela pode se tornar um instrumento
importante na diminui¢io da superpopulacio nas prisoes.
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Comissdo Africana de Direitos Humanos e dos Povos:
potencial de protecio

A Comissdo Africana de Direitos Humanos e dos Povos, que funciona desde
2002 sob os auspicios da Uniao Africana, tem desempenhado um papel
importante na melhoria das condi¢oes das prisées em todo o continente.
Uma maneira pela qual a Comissdo contribuiu para a melhoria da vida dos
prisioneiros foi mediante a investigagao e o julgamento das violagdes de
direitos. A Comissao investigou também as condigoes das prisdes africanas
mediante a nomeagao de vérios relatores especiais, a criagao de grupos de
trabalho e o julgamento de casos especificos. A Comissao também interrogou
governos ¢ formulou resolucdes sobre as condigdes carcerdrias em todo o
continente.

Virios dos grupos de trabalho e relatorias especiais sao importantes para
a drea de reforma das prisdes na Africa. Por exemplo, a Comissio designou um
Relator Especial sobre os Direitos das Mulheres na Africa, um Grupo de
Trabalho sobre Pena de Morte, um Grupo de Trabalho sobre Questdes
Especificas Relacionadas com o Trabalho da Comissao Africana de Direitos
Humanos e dos Povos, um Grupo de Trabalho sobre Popula¢des e Comunidades
Indigenas na Africa, um Relator Especial sobre Defensores dos Direitos
Humanos na Africa, um Relator Especial sobre Liberdade de Expressio na
Africa e um Relator Especial sobre Prisdes e Condi¢oes de Detencio.® O
trabalho deste tltimo serd discutido com mais detalhes adiante.

Os instrumentos de direitos humanos internacionais e regionais
desempenham um grande papel no trabalho da Comissao e de seus 6rgaos
subsididrios no curso de seus trabalhos sobre condi¢bes das prisoes africanas.
Por exemplo, a Comissao fez uso do Padrio Minimo de Regras para o
Tratamento de Prisioneiros da ONU, do Pacto Internacional sobre Direitos
Civis e Politicos, do Corpo de Principios da ONU para a Prote¢ao de Todas as
Pessoas sob Qualquer Forma de Detengao ou Aprisionamento, da Carta
Africana de Direitos ao Bem-estar da Crian¢a e do Protocolo sobre Direitos
das Mulheres.* Ademais, em 1995, a Comissio adotou a Resolugiao sobre
Prisoes na Africa, que ampliou os direitos e as protecaes estabelecidos na Carta
Africana de Direitos Humanos e dos Povos aos prisioneiros e detidos.

A Comissao busca enfatizar a responsabilidade do Estado perante o
individuo no que tange ao cuidado com os prisioneiros e garantir o padrio
minimo dos direitos dos presos. Porém, ela ainda nao estabeleceu padroes
coerentes (por meio de diretrizes) no que concerne aos graus ou até aos
elementos de viola¢ao dos direitos dos prisioneiros. Em seus casos, a Comissao
costuma ouvir as provas de um queixoso e avaliar a resposta do governo. Na
auséncia de uma resposta governamental, a Comissao simplesmente decide a
favor do queixoso.”

A Comissao adotou, no entanto, virias resolugdes sobre os padroes das
prisées na Africa, entre elas a Resolugio sobre a Adogio da Declaracio de
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Ouagadougou e o Plano de A¢ao de Aceleragao da Reforma Penal e Carcerdria
na Africa. Esses dois instrumentos contém recomendagées sobre como reduzir
a superpopulagio, tornar as prisdes da Africa mais auto-suficientes, promover
programas de reabilitagdo e reintegracio, tornar as administra¢des carcerdrias
mais responsdveis por seus atos, estimular melhores priticas, promover a Carta
Africana de Direitos Humanos e dos Povos e apoiar o desenvolvimento de
uma Carta dos Direitos Bdsicos dos Prisioneiros no Ambito da ONU.

H4 virios métodos pelos quais os paises africanos podem obedecer aos
padroes estabelecidos nas resolugdes da Comissao. Por exemplo, as sentencgas
alternativas, a justiga restauradora e tradicional e conexdes entre os sistemas
de justiga criminal formal e tradicional ajudariam a resolver o problema da
superlotagdo. Esta também pode ser diminuida com a descriminagao de algumas
infragdes menores, com tentativas de acelerar os julgamentos, com a punigao
dos advogados (que devem reembolsar os custos causados por atrasos) e com a
restri¢ao do tempo da custédia pela policia a 48 horas. As prisdes poderiam ser
mais auto-suficientes se seus funcionirios fossem mais bem treinados, como
sugere o Plano de A¢ao. Haverd mais chance de alcangar as metas de reabilitagao
e reintegra¢ao se os prisioneiros tiverem acesso a treinamento profissional. Suas
perspectivas de emprego aumentam por meio da educagio e cresce com a
interagio com suas familias e comunidades. Por fim, como aconselha o Plano
de A¢do, os administradores de prises deveriam responder pelo abuso dos
prisioneiros mediante a ado¢ao de uma legisla¢ao nacional que seja consistente
com as obrigagdes internacionais dos direitos humanos e de inspegoes
independentes das prisoes.

Um instrumento adicional — as Diretrizes de Robben Island, adotadas
pela Comissao em 2002 — estimula as na¢des africanas a adotarem padrdes
minimos internacionais de condi¢des carcerdrias e d4 instrugdes detalhadas
sobre como alcangd-los. As Diretrizes incluem também recomendagdes
especificas para combater muitos dos problemas delineados neste artigo,
inclusive condicdes fisicas das prisdes, o uso de sentengas alternativas para
mitigar a superpopulagio e a separagao de grupos vulnerdveis como mulheres
e criancgas. Por fim, essas Diretrizes criaram um importante comité de
acompanhamento para distribuir informagaes sobre elas (as Diretrizes) na
Africa.

Ademais, a Comissao ndo precisa ser a Gnica institui¢do a empreender
monitoramento e reformas das prisées na Africa. Vdrios paises criaram, por
exemplo, institui¢des nacionais de direitos humanos que, embora de eficdcia
varidvel, podem monitorar as condi¢oes das prisdes em seus territérios. O
desafio que muitas dessas questdes enfrentam é o da amplitude. Muitas
institui¢des nacionais de direitos humanos estao encarregadas de supervisionar
a implementagio desses direitos, nio somente nas prisdes. Por exemplo:
embora a Africa do Sul tenha designado um Juiz Inspetor de Prisdes para
receber e investigar as queixas dos presos e uma Diretoria Independente para
Queixas, para investigar alegagdes contra o comportamento da policia na
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detengao preventiva, mais de quinhentas pessoas morreram sob custédia da
policia no pais desde 1994. Em certos momentos, esse nimero chegou a
setecentas pessoas detidas em cardter preventivo.’® Portanto, hd necessidade
de uma supervisio continua e crescente das prisdes e outras instalagbes de
detencio.

A Comissao Africana de Direitos Humanos e dos Povos adotou uma
abordagem multifacetada — implicando relatores especiais, casos e resolu¢des —
para resolver os problemas das prisées africanas. Porém, a falta de estrutura
diminui em geral a eficicia da Comisso. E necessiria uma maior coordenagio
entre as estratégias, bem como uma centralizagio dos esforgos de reforma para
que as prisdes africanas melhorem suas condi¢des. A Comissio estabeleceu os
alicerces para o respeito aos direitos dos prisioneiros e eles simplesmente
precisam ser implementados de forma mais eficiente.

Relator Especial sobre Prisoes e Condigoes de Deten¢io na Africa

Como mencionamos antes, a Comissao Africana de Direitos Humanos e dos
Povos designou viérios relatores especiais cujo trabalho diz respeito aos direitos
dos prisioneiros — inclusive o Relator Especial sobre Prisées e Condigoes de
Detencao (SRP), que foi nomeado em 1996. Essa designagio foi feita de acordo
com o Artigo 45 (1)(a) da Carta Africana de Direitos Humanos e dos Povos,
que permite que a Comissao investigue e promova os direitos humanos no
continente. A Comissao pode cumprir esse mandato utilizando qualquer
método apropriado, segundo o Artigo 46 da Carta. O beneficio da designacao
do SRP conforme o Artigo 45 (1)(a) é que esse artigo estd associado a fun¢ao
de promogio da Comissao, que é realizada em publico.

A posigao de SRP ¢ preenchida por um membro da Comissio para um
mandato de dois anos. O comissirio Victor Dankawa, de Gana, foi o primeiro
SRP, seguido pela comissdria Vera Chirwa, do Maldui, e agora pelo comissirio
Mumba Malila, de ZAmbia.

O papel do SRP ¢ inspecionar e apresentar relatérios sobre as condigoes
nas prisdes a fim de proteger os direitos dos presos. O SRP pesquisa essas
condigdes, comunica-se com os governos africanos no que concerne ao
estado de seus sistemas penais, recebe queixas individuais sobre condigdes
carcerdrias e responde 4 Comissao anualmente. O SRP também propoe
solu¢des para os problemas das prisoes. Por dltimo, o SRP treina policiais,
guardas e administradores carcerdrios e advogados para melhorar as
condigbes das prisoes.

O Relator Especial realiza seu trabalho visitando paises, inspecionando
suas prisoes e apresentando relatérios sobre as condigoes encontradas. As vezes,
ele realiza também visitas de acompanhamento. Até agora, o SRP realizou
dezesseis visitas a treze paises, ao ritmo de duas por ano. Todas as visitas
obedecem a uma pauta similar. Em primeiro lugar, o SRP se encontra com
lideres dos governos e d4 uma entrevista coletiva, antes de visitar as prisoes,
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cadeias e reformatérios por aproximadamente dez dias. Em cada lugar, retine-
se com os administradores de prisoes, visita as instalagdes e se encontra com
presos, tanto na presenga como na auséncia de funciondrios. Depois de
concluida as visitas, o SRP redne-se novamente com as autoridades
governamentais para fazer recomendagdes sobre as questdes mais urgentes. ApSs
sua visita, ele redige um relatério ao qual o governo pode responder. Prepara-
se entdo uma versao final do relatério, que inclui as respostas do governo. Essa
versao costumava estar disponivel ao publico em geral, o que nio acontece
mais. Trata-se de um aspecto que deveria ser mudado.””

Embora tenham variado de pais para pais, os relatérios do SRP sempre
pediram recursos adicionais para as prises. Além disso, o Relator Especial
requereu com freqiiéncia uma melhoria do treinamento dos funciondrios das
prisoes na 4drea de direitos humanos. Por fim, os relatérios do SRP destacaram
muitas vezes a necessidade de melhorar as relagdes entre prisioneiros como um
meio de prote¢ao dos direitos humanos.*®

Além de examinar as instalagdes das prisées, o SRP estd também
encarregado de analisar a legislagao penal nacional para verificar sua obediéncia
ao direito internacional e africano. Um relatério desse exame é depois enviado
a Comissao, embora este texto também devesse ser tornado publico.

Em teoria, o SRP ¢ um instrumento util para proteger os direitos dos
prisioneiros. Porém, vdrias barreiras dificultam seu alcance e sua importancia
pratica. Em primeiro lugar, ele sofre com a falta de fundos e com o fato de
exercer a0 mesmo tempo a fung¢io de comissdrio. Em conseqiiéncia, conseguiu
visitar até hoje apenas uma fracao dos paises africanos. Em segundo lugar, o
nimero de suas visitas ¢ restringido porque elas requerem o consentimento
dos paises. A verdade é que receber o SRP exige um grau de compromisso que
inclui seguir as recomendagoes subseqiientes. Porém, para que o SRP cumpra
seu potencial pleno de institui¢ao defensora dos direitos humanos, ¢ preciso
que mais Estados africanos aceitem pedidos de visitas.”

Apesar desses problemas, o SRP obteve alguns éxitos em sua curta
existéncia. Primeiro, sua mera criagio aumentou a importancia dos direitos
dos prisioneiros na pauta da Comissio. Assim, embora o progresso seja lento,
a questdo continua na pauta da Comissao e serd acompanhada nos préximos
anos. Em segundo lugar, ainda que o nimero de visitas do SRP nao tenha sido
o maior possivel, aproximadamente 250 lugares de detengao foram examinados
na dltima década. Trata-se de um bom comego no caminho para mais visitas.
Em terceiro lugar, o SRP langou luz sobre questdes antes ignoradas. Por
exemplo, durante seu mandato, Vera Chirwa se opds a pena capital. O SRP
atual, Mumba Malila, manifestou-se contra castigos corporais.®’

Contudo, o SRP pode ser fortalecido com a implementagdo de vdrias
medidas, tais como o aumento dos recursos financeiros, o aumento da
comunicagio entre ONGs e outras organizagdes internacionais, o aumento de
comunicagio entre o SRP e os paises visitados, melhor integragao na Comissao
e melhoria da estrutura e legalidade de seu mandato.
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Reformando as prisoes africanas

Felizmente, o movimento para reformar as prisdes e expandir os direitos dos
prisioneiros tem recebido mais atengio em toda a Africa. Ao contririo do que
ocorria no passado, quando essa reforma nio estava nas pautas das nacoes
africanas, hoje muitas ONGs e governos tentam ativamente melhorar as
condig¢des de prisioneiros na Africa.®! Porém, como mencionamos antes, 0s
paises africanos enfrentam uma grande quantidade de problemas que afetam a
totalidade da populagio, tais como doengas, educagio insuficiente, moradia
inadequada, desemprego e instabilidade politica. As pressdes financeiras
representadas por essas condigbes gerais fazem com que a priorizagao da reforma
carcerdria seja um desafio politico para os Estados.

N3ao obstante, fizeram-se progressos no sentido de modificar os sistemas
de justica criminal e penal na Africa. Isso foi facilitado, em parte, pela ajuda
internacional. Somente em 2002, os doadores forneceram 110 milhées de
délares aos paises africanos para realizarem reformas do setor judicidrio.®> Em
conseqiiéncia da priorizagao e do financiamento, vdrios Estados africanos
fizeram alguns avangos na diminui¢io da superpopulagao. A Africa do Sul,
por exemplo, reduziu as condenagbes a prisio de milhares de pessoas a meros
seis meses. O Quénia estd experimentando sentengas alternativas, como servigo
comunitdrio, multas e liberdade condicional para pequenos infratores, em vez
de mandé-los para o cdrcere.®® As prisdes quenianas também adotaram a
libertagao precoce para mitigar a superpopulagio e estao expandindo as clinicas
médicas para melhorar a satide dos detentos.® A lei de Servico Comunitdrio
de Uganda permite o uso desse tipo de servi¢o em lugar do encarceramento
para certas infragdes,® e o mesmo acontece no Maldui. Legisla¢io semelhante
estd em andamento em Mali e Niger. Angola abriu recentemente uma unidade
feminina numa prisao.

A reforma tem demorado mais a chegar ao norte da Africa, embora o
Comité de Direitos Humanos da ONU tenha observado vérios passos positivos,
como aqueles dados no Marrocos.®® Além disso, o Comité sobre Tortura da
ONU destacou o treinamento sobre direitos humanos oferecido aos
funciondrios das prisdes pelo governo marroquino.” O governo reformou
também seu Cédigo Prisional em 1999 e os Cédigos de Procedimento Penal e
Criminal em 2003. No entanto, permanecem as preocupagbes com as altas
taxas de mortes, superpopulacio e violéncia nas prisdes desse pais.®® A Anistia
Internacional e a Human Rights Watch tiveram recentemente permissao para
entrar na Libia e examinar sua prisoes, depois de uma proibi¢io de quinze
anos. O Ministério da Justi¢a libio também aceitou a ajuda do Centro
Internacional de Estudos sobre Prisdes do Reino Unido, para melhorar a
administragio das prisoes e a prote¢ao dos direitos dos prisioneiros. Além disso,
o manual A Human Rights Approach to Prison Management foi traduzido para o
drabe com o objetivo de ajudar as autoridades carcerdrias a se tornarem mais
sensiveis & questdo dos direitos humanos.®” Em 2001, a Tunisia aprovou uma
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lei de reforma penal e, um ano depois, criou uma comissao para examinar as
prisdes nacionais.

Além da reforma legal e do monitoramento, alguns paises aumentaram o
apoio aos prisioneiros. As prisdes em Serra Leoa, por exemplo, tiveram suas
condigdes melhoradas gragas a um programa de reconstrugio e reabilitagao
financiado pelo PNUD. As prisoes desse pais também estao permitindo visitas
de familiares aos detentos. Ademais, ONGs como a Penal Reform International
tém ajudado os sistemas carcerdrios africanos em dreas como a educagao publica.
Além de seu papel de monitoramento, o Comité Internacional da Cruz Vermelha
também tem fornecido suprimentos como sabao aos detentos do Congo, dgua
de melhor qualidade, saneamento, cozinhas e outros recursos as prisdes na Guiné
e ajudado de vdrias maneiras as prisbes em mais de quarenta paises africanos.”

Os dirigentes correcionais africanos demonstraram recentemente seu
compromisso em aliviar a superpopula¢io das prisdes ao criar a Conferéncia
dos Chefes de Servigos Correcionais da Africa Oriental, Meridional e Central
(CESCA). A Conferéncia foi resultado de uma reuniio entre os ministros
pertinentes, diretores de prisdes e outros altos funciondrios de treze paises, e
foi realizada na Africa do Sul em setembro de 2006.”" A missio da CESCA ¢
promover boas priticas prisionais, que sejam adequadas a padrdes internacionais
como o tratamento humano dos prisioneiros, e o respeito e a protegao de seus
direitos e sua dignidade.”” A Conferéncia trabalhard em vérias dreas criticas
para a melhoria das prisées, centrando-se em “estruturas de governanga,
assisténcia técnica, desenvolvimento de recursos humanos, educagio e
treinamento, pesquisa e coleta de dados, aprendizado e intercAmbio de
conhecimentos e concessao de prémios de exceléncia nos servigos
correcionais”.” Evidentemente, a CESCA tratard também da superpopulagio.

Em 2007, foi criado um Grupo de Trabalho Estratégico e Técnico,
composto por funciondrios da Namibia, da Africa do Sul, da Tanzania, da
Suazilandia e do Quénia para implementar a CESCA. O ministro dos servigos
correcionais sul-africano declarou:

Os paises africanos nio podem continuar a ser criticados internacionalmente por
sua incapacidade de transformar seus servigos carcerdrios, em linha com os padraes
internacionais, se nio forem apoiados e estimulados a fazé-lo por alguma estrurura
de coordenacio em nivel internacional e continental na qual suas opinides e interesses
possam ser ouvidos, representados e promovidos.”*

Desse modo, a CESCA busca preencher uma lacuna na coordenagio e cooperagao
entre os sistemas prisionais africanos. Um exemplo dessa cooperagio ¢ dado pelo
acordo de maio de 2006 entre Africa do Sul e Zambia para “promover e
institucionalizar a cooperagao em vidrias dreas da administrac¢io de prisoes, entre
elas boa governanca, desenvolvimento de recursos humanos, compartilhamento
de informagdes e experiéncias, inddstrias agricolas e prisionais e parcerias no

tratamento de questdes multilaterais de interesse comum”.””
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Como fica claro, hd vdrias iniciativas internacionais, regionais e nacionais
em andamento para melhorar as condigbes das prisdes e proteger os direitos
dos detentos em toda a Africa. Contudo, esses esforcos requerem mais fundos,
apoio e vontade politica para que possam diminuir de fato os abusos cometidos
contra os prisioneiros do continente.

Conclusao

A midia fatura em cima dos problemas da Africa. Um artigo de 2000 da 7he
Economist chegou a rotular o continente de “irremedidvel”.”® Porém, na 4rea
dos direitos dos prisioneiros, as coisas parecem estar mudando, ainda que de
forma lenta e isolada. De todo modo, ¢ irdnico que, numa atmosfera global de
abuso dos detentos, o “Continente Irremedidvel” esteja, em alguns aspectos,
assumindo a lideranga na protecio e promogao dos direitos dos prisioneiros.

Ao mencionarmos esse progresso, nao queremos sugerir que os problemas
das prisdes africanas nio sejam terriveis. Certamente o sao. Milhares de detentos
politicos, por exemplo, apodrecem em celas de todo o continente. Na Argélia,
“detidos sdao espancados, submetidos a choques elétricos e for¢ados a beber
dgua suja, urina ou produtos quimicos”.”” Ademais, os progressos que a Africa
fez no abrandamento dos abusos nas prisoes estao ameagados pela globalizagao.
A tendéncia mundial no sentido de penalidades criminais mais duras,
estimuladas, em parte, pela guerra ao terror liderada pelos Estados Unidos,
pode fazer regredir o pouco de reforma que os sistemas carcerdrios africanos
adotaram.

Além disso, a superpopula¢io ainda nao foi enfrentada com eficicia em
nenhum sistema carcerdrio do continente. Os prisioneiros continuam a sofrer
violéncias, doengas, morte ¢ humilhag¢bes ao serem empilhados em celas sem
levar em conta a capacidade delas. Taxas crescentes de encarceramento e o
aumento da dura¢ao das sentengas apenas exacerbam esse fen6meno. A
superpopulagiao nio ameaga somente os detentos, mas também o publico em
geral e, em conseqiiéncia, a questao precisa ser enfrentada com mais urgéncia
e abrangéncia do que foi até agora.

Diante de desafios insuperdveis como a escassez de recursos, vdrias nagoes
africanas persistem no movimento para reformar seus sistemas penais reduzindo
as populag¢des carcerdrias e promovendo os direitos dos prisioneiros. Com efeito,
uma mentalidade voltada para as reformas e os direitos estd varrendo os sistemas
prisionais africanos. Mas somente boas intengdes nio serio suficientes. E preciso
uma mudanga concreta imediata. A dnica questao que perdura é como
implementar as diretrizes que até agora foram apenas anunciadas.
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ABSTRACT

While prisons in Africa are often considered the worst in the world many other prisons
systems are worse off in terms of violence, overcrowding and a host of other problems. This is
not to argue that African prisons are human rights friendly. Many are in a deficient condition
and their practises are at odds with human rights standards. However, prisons in many parts
of the world are in crisis. Never before have there been so many problems within penal
systems and such large numbers of people in institutions of incarceration.

This article examines the historical development of African prisons from colonial times
and considers the legacy that colonialism has left in prisons on the continent. The article also
examines a range of issues in prisons throughout Africa including pretrial detention,
overcrowding, resources and governance, women and children in prison, and rehabilitation.
A substantial amount of space is devoted to the reforms that are occurring across the
continent, and recommendations are made with regard to what further reforms are necessary.
The role of the African Commission on Human and Peoples’ Rights as well as the Special

Rapporteur on Prisons and Conditions of Detention in Africa are also considered.
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RESUMEN

Sarkin afirma que las cdrceles estdn en crisis en diversas partes del mundo y que nunca antes
han habido tantos problemas en los lugares de encierro ni tanta gente privada de su libertad.
En este contexto, el articulo examina el desarrollo histérico de las circeles de Africa desde la
época colonial y considera el legado del colonialismo en las prisiones del continente. También
examina una gama de problemas en estas cdrceles, que incluyen la privacién de libertad sin
juicio previo, el hacinamiento, la escasez de recursos y la deficiente gestidn de los asuntos
carcelarios, la situacién de las mujeres y los nifios en las cdrceles, y la cuestién de la
rehabilitacién. Este trabajo dedica un espacio substancial a las reformas que se estdn
impulsando en todo el continente, y enuncia también recomendaciones sobre otras reformas
necesarias. Analiza el papel de la Comisién Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos,
asf como del Relator Especial sobre las Cérceles y Condiciones de Detencién en Africa.
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RESUMO

Este ensaio analisa os prés e contras decorrentes da tradugio de demonstracoes de
sofrimento humano para uma linguagem padronizada de direitos humanos. Defendo
que a experiéncia da Comissio de Verdade e Reconciliagio da Africa do Sul evidencia
de que maneira tal tradugio torna o sofrimento humano, ao mesmo tempo, inteligivel e
ininteligivel. De fato, a linguagem de direitos humanos se mostrou significativamente
util ao viabilizar o reconhecimento, outrora inexistente, de eventos pertencentes a
histéria sul-africana, além de ter identificado as vitimas, garantindo-lhes dignidade e,
eventualmente, reconhecido a responsabilidade de certos agentes. Nio obstante,
defendo que esta mesma linguagem desfigurou o depoimento das vitimas de tal maneira
que as afastou de suas préprias experiéncias, além de, por vezes, té-las traumatizado
novamente, o que se revelou, freqiientemente, mais conveniente aos perpetradores do
que as vitimas. Afirmo, ainda, que a promessa de reabilita¢io, sob a qual se reveste o
discurso de direitos humanos apresentado pela Comissao, priorizou formas nacionais de
reabilita¢iao, em detrimento de reabilitagoes de cardter individual, bem como
possibilitou que o governo da Africa do Sul substituisse mecanismos materiais de

indeniza¢do por mecanismos incorpéreos e simbdlicos.

Original em inglés. Traduzido por Thiago Amparo.
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SOBRE 0 INTRADUZIVEL: SOFRIMENTO HUMANO,
A LINGUAGEM DE DIREITOS HUMANOS E A COMISSAO
DE VERDADE E RECONCILIACAO DA AFRICA DO SUL

Rebecca Saunders

Este ensaio analisa os prés e contras decorrentes da tradu¢io de demonstragoes
de sofrimento humano para uma linguagem padronizada e universal de direitos
humanos. Em minha opinido, a formid4vel investida da Africa do Sul na
promogao da justica transacional, a Comissao de Verdade e Reconciliagio (sigla
original, TRC), evidencia de que maneira tal tradugio torna o sofrimento
humano, ao mesmo tempo, inteligivel e ininteligivel; de que maneira a linguagem
de direitos humanos pode, paradoxalmente, servir tanto a fins libertadores, quanto
tirdnicos. Sustento que a linguagem de direitos humanos tenha viabilizado o
reconhecimento, outrora inexistente, de eventos pertencentes a histéria sul-
africana, dado sentido 2 experiéncia culturalmente traumitica pela qual a Africa
do Sul passou, além de ter possibilitado a identificagao das vitimas, garantindo-
lhes dignidade e, eventualmente, reconhecido a responsabilidade de certos agentes.
Nio obstante, esta mesma linguagem se revelou, com freqiiéncia, mais
conveniente aos perpetradores do que as vitimas, bem como serviu para que
formas nacionais de reabilitagao fossem utilizadas em detrimento de formas
individuais. Permitiu ainda que o governo da Africa do Sul substituisse formas
materiais de indenizagdao por mecanismos incorpéreos e simbélicos. Com pesar,
este dltimo ponto tem servido de estimulo & conversio do Congresso Nacional
Africano [sigla original, ANC - “African National Congress’] a um modelo
econémico neoliberal, uma mudanga politica que perpetua e legitima aquele
que figura entre os mais perniciosos abusos de direitos humanos herdados do
apartheid — a perpetuacio sistémica da pobreza.

Com o dificil mandato de viabilizar que o sofrimento humano fosse
testemunhado, abrir caminhos para a justica transacional, bem como promover

Ver as notas deste texto a partir da pagina 172.
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uma “cultura de direitos humanos”, a TRC representou tanto o principal
mecanismo para promog¢ao de uma nova identidade nacional, quanto um ponto
de encontro extraordindrio entre a experiéncia local concreta, de um lado, ¢ os
principios universais e abstratos de direitos humanos, de outro. No entanto, ao
final, o que se viu foi um cendrio menos aberto ao didlogo e 4 negociagao entre
as circunstancias particulares palpdveis e o discurso abstrato de direitos humanos;
desta forma, a TRC se tornou um 4mbito mais voltado a tradugio forgada de
tais particularidades para o discurso de direitos humanos, uma conversio
compulsdria de fatos particulares e do depoimento visceral diante dela apresentado
em uma linguagem nacional de reconcilia¢ao e respeito pelos direitos humanos.
Embora essa tradu¢io tenha inegavelmente dado cada vez mais visibilidade a
violagbes graves de direitos humanos e tenha permitido que elas fossem decididas
com maior precisao pelo judicidrio; essa mesma tradugao, em muitos casos, por
meio da apropriagio e distor¢ao dos relatos de sofrimento apresentados pelas
vitimas, teve como principal propésito a estabilidade nacional — ou, como poderia
ser acrescentado por um cinico, objetivou uma “paz” irreal suficientemente
plausivel para atrair investimentos estrangeiros. E de autoria da Comissio a
tradu¢ao de narrativas cruas e fragmentadas de abusos a linguagem austera de
direitos; em seu relatério final, fica claro que esta linguagem integra, na verdade,
a andlise — as “conclusdes” — de autoria da Comissao e nio propriamente os
depoimentos das vitimas.

Os depoimentos das vitimas 2 TRC foram organizados com base na
“dislégica” que caracteriza a memdria traumdtica e, portanto, nao respeitaram a
racionalidade prépria dos principios de direitos humanos, o que, em grande
medida, decorre da prépria natureza do ato de depor, conforme o descreve o
psicanalista Dori Laub:

Em sua relagio com o mundo factual, um depoimento se assemelha a wm conglomerado
de pedagos e partes da memdria afetada por eventos que ainda nio foram convertidos
em conhecimento ou lembranga, atos que nio podem ser propriamente entendidos,
nem tampouco assimilados cognitivamente por inteiro, eventos exagerados pelas
referéncias que adotamos [...] No caso do depoimento, a linguagem se encontra em
processo de construgdo e, portanto, no julgamento, ele nio se apresenta de maneira
conclusiva, como se fosse a premissa bdsica de uma decisido ou a prépria revelagio
cristalina de wm fato conhecido.!

O depoimento das vitimas era, com freqiiéncia, repleto de detalhes que, a partir
de uma perspectiva forense, nao possufam relevincia alguma — embora fossem
do ponto de vista da psique e da meméria altamente significativos: que sopa
uma mulher estava cozinhando quando a policia bateu a sua porta, o momento
em que ela suspeitou que algo estava errado, o que o seu filho estava vestindo na
tltima vez em que ela o viu. Por vezes, as vitimas deixavam transparecer a sua
angustia, hesitando durante o depoimento justamente no ponto onde a memoria
falha: “eles puseram fogo no corpo do meu marido depois de assassind-lo;” “eu
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vi a policia levar o intestino do meu filho para a ambulancia”.* Por vezes, o
depoimento versa sobre o medo do desconhecido ou do sentimento de perda:
“De que forma ele foi morto?”; “Onde estd o corpo?”. Quando os depoimentos,
de fato, traziam ao conhecimento da TRC algum novo elemento, tratava-se em
grande medida de uma reformulagao factual do passado e nao de argumentos
éticos; recortes bem diferentes da linguagem de direitos humanos hoje positivada;
reformulagbes fragmentadas e elipticas, repletas de memérias, percepgoes, opinides
e emogdes incdmodas, via de regra, suprimidas pela racionalidade juridica.

Com freqiiéncia, a TRC incentivou, de maneira considerdvel, depoimentos
desta natureza.’ As audiéncias em que depuseram as vitimas de direitos humanos
conduziam, regular e dolorosamente, as testemunhas a este tipo de depoimento,
aproveitando-se do fato de que estas audiéncias estavam menos adstritas, se
comparadas ao sistema processual penal, a regras préprias do processo judicial,
regras concernentes a produgao de provas, a admissibilidade de certas formas de
discurso e a pertinéncia ou nao de certos fatos. Ademais, estas audiéncias, quando
televisionadas a noite, exerciam uma influéncia inegédvel e significativa sobre
grande parcela da populagao sul-africana. No primeiro ano da Comissao, os
noticidrios na televisio e rddio foram dominados por estes depoimentos e, como
sustentam Robert Rotberg e Dennis Thompson, estes depoimentos “educaram
diretamente a nova sociedade, bem antes que as conclusées oficiais [da Comissao]
pudessem ser apresentadas ao parlamento e ao presidente”.* Estas audiéncias
foram amplamente vistas como uma espécie de ritual de catarse voltado a reabilitar
o passado sul-africano, a intensidade emocional contribuia para estabelecer uma
reconcilia¢do simbdlica entre individuos que funcionaria, indiretamente, como
uma espécie de terapia para toda a nagio. No entanto, supondo que estas
audiéncias serviram a certos fins pedagdgicos ou catdrticos, elas essencialmente
nio ultrapassaram os limites do papel enérgico a que se dispuseram —
constituindo-se como uma espécie de “vitrine emocional”, como define Richard
Wilson —, nao chegando a se constituir como uma medida capaz de promover
uma mudanga estrutural; estas audiéncias exerceram pouca influéncia sobre os
procedimentos indenizatérios, de anistia ou, sobre a politica nacional que se
seguiu.’ A responsabilidade por tais resultados mais sérios foi confiada a linguagem
de direitos humanos.

Perpetradores de abusos em direitos humanos, além disso, se dispunham
muito mais do que as vitimas a invocar a linguagem de direitos. Com freqiiéncia,
eles recorreram a principios derivados do devido processo, ao direito a um
advogado, aos dispositivos da Comissao sobre anistia e a0 “ordenamento juridico
nacional” para evitar que contra eles fosse instaurado um processo judicial.®
Muitos deles apelaram para procedimentos jd ultrapassados da época do apartheid,
os quais, sobretudo, jd tinham hd tempos sido incorporados ao respeitdvel
principio que prega o respeito as leis e & ordem. Os autores de pedidos de anistia,
com éxito, utilizaram o sistema judicidrio a fim de suprimir a men¢ao a seus
nomes das audiéncias, bem como evitar que as familias das vitimas
testemunhassem; o antigo Presidente EW. de Klerk, por meio de uma ordem
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judicial obtida no dltimo momento, criticou duas pdginas do Relatério Final
que o incriminaram; e o Partido Nacional [originalmente, “National Party”]
acusou formalmente a TRC de utilizar incorretamente os pardmetros juridicos,
de analisar de maneira inapropriada depoimentos, “restringindo a capacidade de
um partido politico legitimo de participar, em condig¢des iguais, no processo
democritico”, de ter ultrapassado os limites de sua jurisdi¢ao (como, por exemplo,
por meio do exercicio da medicina e midia) e, por fim, por nio ter condenado os
abusos de direitos humanos cometidos pelo ANC e seus aliados.” De fato, ¢
digno de nota que mesmo na prépria descri¢ao do Presidente da Comissao da
“dupla responsabilidade” deste rgao — por um lado, de “proporcionar um espago
para que as vitimas possam compartilhar com a nagao os eventos traumdticos
pelos quais passaram” e, por outro lado, “reconhecer a importancia do devido
processo legal para que os direitos dos supostos violadores sejam garantidos” —*
os “direitos” e a protegdao da lei foram vistos como privilégio dos “supostos
violadores”, ao passo que as vitimas aparentemente devessem se contentar com o
“espaco a elas reservado para compartilhar” as suas experiéncias.

Além da tradu¢io a que foram submetidos os depoimentos das vitimas
perante a TRC para o discurso de direitos humanos (e de diversas linguas para
o inglés), estes depoimentos ainda passaram por sele¢des e transformagoes
ulteriores: apenas parte dos depoimentos — em geral, em casos que envolvessem
autoridades de alto escalao ou ainda casos “emblemdticos” — foi escolhida para
ser objeto de audiéncia puablica (cerca de 8%); somente certos pedidos
“qualificados” foram selecionados pelo Comité sobre Violagdes de Direitos
Humanos para serem encaminhados ao Comité de Indenizagdes; além disso,
no relatério final extratos de alguns depoimentos foram utilizados para
exemplificar uma espécie particular de violagao de direitos humanos (detengao,
deportagio, tortura, morte de presos, etc). Esta sucessao de tradugdes teve
diversas conseqiiéncias: a maioria dos depoimentos realizados nio foi divulgada
publicamente; alguns relatos e tépicos foram escolhidos para se tornarem
publicos em detrimento de outros; experiéncias individuais foram, com
freqiiéncia, repartidas em fragmentos de provas aparentemente sem conexao
entre si — estas experiéncias, ademais, foram extraidas da desordem de suas
particularidades locais para serem rearticuladas dentro dos limites controldveis
e previsiveis de documentos juridicos abstratos de direitos humanos.

Para traduzir demonstragées de sofrimento para um discurso de direitos
humanos que pudesse ser utilizado em todo o pais, empregou-se, como
instrumento tecnoldgico, um sistema de gerenciamento de informagao chamado
Infocomm, adotado pela TRC no fim de 1996.” Condicionada pelas regras do
Infocomm, a TRC passou a trabalhar cada vez mais com base em uma metodologia
de processamento de dados e um “vocabuldrio restrito”, de acordo com as regras
de codificagiao de informagio. De fato, a TRC foi inundada por uma enorme
quantidade de depoimentos diversos, que ela tinha a obriga¢ao de traduzir para
alguma outra linguagem, qual seja, eventos histéricos, justiga, fatos veridicos
que pudessem ser utilizados ou, ainda, uma histéria capaz de fundar uma nova
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Africa do Sul. Por essa razio, a Comissio estabeleceu um modelo para registrar
as histdrias contadas pelas vitimas e este formuldrio (revisto quatro vezes no
decorrer do trabalho da Comissdo) sofreu pouco a pouco mudangas que o
transformaram em uma lista 2 semelhanga daquelas utilizadas em pesquisas de
opinido publica que poderia ser, eficientemente, decifrada pelos processadores
de dados e convertida em dados estatisticos por analistas. Na tltima versao do
formulério, eliminou-se o inicio da narrativa contida no depoimento escrito;
além disso, o testemunho apresentado pelo depoente, em alguns casos, nio era
mais registrado quando as pdginas do formuldrio j4 tinham sido totalmente
preenchidas. O formuldrio poderia ser preenchido em cerca de trinta minutos
pelo préprio depoente, sendo considerada desnecessdria a presen¢a de um
interlocutor capacitado e atento — ou sequer de qualquer outro ouvinte. Com a
imposi¢ao das regras do Infocomm, a TRC tornou-se um espago cada vez menos
convidativo para testemunhar. Como Minow corretamente afirma, “para que
seja frutifero, o ato de contar a verdade depende, em grande medida, da presenga
de interlocutores simpdticos [...] O reconhecimento alheio dos danos morais
que a vitima alega ter sofrido ¢ um elemento central do processo de reabilitagao”."

Os agentes responsdveis originalmente por conduzir os depoimentos tinham
sido treinados por psiclogos para escutar com sensibilidade os depoimentos das
vitimas, para darem aconselhamento e apoio as vitimas, atender suas necessidades
psicoldgicas e facilitar um processo intersubjetivo de reconstru¢io da histéria
pela qual elas passaram. No entanto, este procedimento foi considerado ineficaz
em extrair dos depoentes os fatos necessirios para se determinar os padroes
sistemdticos de abusos de direitos humanos, os quais a Comissao estava
encarregada de documentar. Sob as novas regras pertinentes ao registro escrito
dos depoimentos, os agentes responsdveis por conduzi-los foram capacitados para
serem engrenagens especializadas e eficientes de um sistema de produgio de
conhecimento, e nao mais interlocutores compreensivos do depoimento de pessoas
traumatizadas. Neste sentido, Thema Kubheka, responsével pelo processamento
de dados em Johanesburgo, descreve:

Quando comecamos, era uma experiéncia narrativa. Nds deixdvamos as pessoas
contarem as suas histérias. Ao final de 1997, era apenas um questiondrio curto
Jormulado para direcionar a entrevista, ao invés de permitir que as pessoas falassem
sobre si mesmas [...] 0 questiondrio distorceu, por completo, toda a histéria [...] destruin
seu significado [...] as emogcoes contadas nio podiam ser inseridas no computador,
lembrando que se tratava apenas de uma mdquina. Muito poderia ser perdido — nio
poderiamos inserir no resumo estilo ou emogdo. Estdvamos inserindo informagées apenas
para fins numéricos. Perdemos a narrativa por inteiro [...] perdemos o significado da
histdria. Era trdgico, patético. Tornaram-se fatos sem vida."!

As respostas ao questiondrio apresentado pela Comissao (o qual, apenas a grosso

modo, poderia ser chamado de “depoimento”) eram, entdo, encaminhadas a
processadores de dados responséveis por inseri-las em um sistema classificatério
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intitulado “vocabuldrio restrito”, formado por quarenta e oito tipos de viola¢ao
e trés sujeitos (vitima, perpetrador ou testemunha). Experiéncias, percepgoes ou
emog¢bes que nio se adequassem a este sistema classificatério eram
desconsideradas. Este uso da linguagem de direitos humanos, apurado e
padronizado na forma de uma técnica legalista de direitos e os elementos
probatérios exigidos para que pudessem ser selecionados, deu origem, ao final, a
muitas formas e facetas imperceptiveis de sofrimento, o que talvez tenha tido
um efeito especialmente nocivo, justamente porque expor o sofrimento era o
préprio objetivo inicialmente alegado. Para identificar padroes de violagoes de
direitos humanos, a TRC expos, em termos quantitativos, a extensio de certas
formas de sofrimento humano, embora tenha deixado pouca margem de
negociagao para determinar qual sofrimento seria qualificado para tal exposigao;
esta “qualifica¢do “ era predeterminada por parAmetros internacionais de direitos
humanos, e nao por exigéncias locais ou algo tao insignificante quanto a
experiéncia humana.

Portanto, por um lado, o mandato da TRC de identificar padroes de abusos
de direitos humanos possibilitou que se reconhecesse tanto a proporgio, quanto
a natureza sistemdtica do trauma nacional. Além disso, foi capaz de mudar o
foco das anilises sobre a origem patolégica dos sintomas traumdticos, conforme
jd alertado por Frantz Fanon hd um século atrds, da psique individual para a
desumana natureza invasiva e difusa de mecanismos sociais de opressao (como,
por exemplo, colonialismo, racismo ou apartheid).'* Por outro lado, a retérica
da reabilitagdo, na qual a TRC se apoiava, facilitou uma substitui¢io incerta e,
por vezes, cruelmente iluséria de uma reabilita¢ao de cardter individual por essa
anilise das relacoes sociais. Em seu discurso de abertura, Desmond Tutu declarou
que “somos um povo ferido [...] Todos nés necessitamos de cura” — formula¢ao
essa que, valendo-se de uma extensa tradi¢ao que metaforicamente atribui uma
fei¢ao humana ao corpo politico, confunde oportunamente a reabilitacio de
toda a nag¢ao com a de individuos, sugerindo, ainda, que ambos seriam iguais.
Conforme observado por Martha Minow, essas associa¢des nao sao incomuns na
retérica das comissoes de verdade. “Trabalha-se com a hipétese”, de acordo com
Minow, “segunda a qual o depoimento de vitimas e perpetradores, prestado
publicamente para uma comissao de verdade, oferece oportunidades para
individuos e para a nagao como um todo para serem reabilitados [...] Repetindo
hipéteses da psicoterapia, confissao religiosa e jornalismo sensacionalista, as
comissbes de verdade presumem que contar e ouvir a verdade constitui uma
atividade reabilitadora.”"? Ao retratar a nagao como machucada pelas atrocidades
do apartheid e debilitada pela enfermidade do racismo, a reabilitagao prometida
pela TRC permaneceu, nio obstante, ambigua, nao se sabendo ao certo se a
recuperagao que se almejava era a da nagao como uma unidade politica ou de
individuos. De fato, o imperativo predominante de reabilitagio — do corpo
politico — com freqiiéncia se sobrepunha e, por vezes, chegava a prejudicar a
reabilitagio de cardter individual; a muitos destes individuos pedia-se que
sacrificassem a sua reabilitagio pessoal em nome da nacional. Embora esta
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ideologia tenha possibilitado uma estabilidade politica que, por vezes, poderia
ser vista como reconciliagao nacional, esta abordagem fez pouco para aliviar a
penuria psicoldgica ou fisica individual.

O discurso de direitos humanos — cujo principal enfoque ¢ a liberdade da
tirania e da opressao, relagoes amigdveis entre nagdes, um pardmetro comum de
proveito para todos os povos e nagdes e uma ordem social e internacional na
qual direitos e liberdades sejam plenamente exercidos — possui como objetivo
monitorar crimes politicos e ndo crimes comuns.'"® A Declara¢ao Universal de
Direitos Humanos das Nagoes Unidas, por exemplo, exclui do direito a asilo
“agoes judiciais decorrentes, originalmente, de acusag¢des por crimes comuns” e
o artigo 29 determina que o exercicio de direitos e liberdades estd condicionado
as “justas exigéncias da moral, da ordem publica e do bem-estar numa sociedade
democritica”." Esta linguagem d4 maior énfase as agdes e a responsabiliza¢ao de
nagdes inteiras e lideres politicos do que de individuos, além de priorizar a ordem
publica e o bem-estar geral sobre a justica ou bem-estar individuais; desta forma,
esta linguagem concebe as pessoas como cidadaos nacionais ou membros de um
“povo”. ATRC segue este modelo, ao classificar os depoentes como membros de
partidos politicos ou grupos raciais, uma categorizagao que correspondia ao
mandato da Comissao, pelo qual “motivagao politica” se tornou um dos requisitos
para a concessao de anistia. Contudo, era claramente significativo — tanto para a
constru¢ao da justi¢a, quanto da histdria — reconhecer as ligagoes estreitas dos
individuos com sistemas sociais e politicos. Conforme sustentado por Minow,
“por atribuir ao contexto social o sofrimento de individuos, ao invés de tratar
este sofrimento como uma experiéncia particular que deveria ser esquecida, uma
comissao pode ajudar sobreviventes a abrirem espago para novas experiéncias”.'®
Todavia, a pratica de classificar os individuos por filia¢ao partiddria ou categoriais
raciais similares aquelas utilizadas durante o apartheid nutriu uma anélise histérica
e social grosseiramente inadequada: esta andlise pouco se empenhou para
compreender a a¢ao humana fora dos limites das politicas partiddrias e raciais;
ademais, concebeu os individuos como manifestagoes genuinas de uma dada
ideologia politica; esta abordagem fracassou em reconhecer e registrar a magnitude
do sofrimento produzido por formas apenas quase-institucionalizadas de
discriminagio e injustica; antes concebeu grupos e individuos como detentores
de identidades estdticas, nao reconhecendo, portanto, que os processos em que
sao exercidas as identidades sio mutdveis, em constante evolucio,
interdependentes e, por vezes, oportunistas; esta abordagem, além disso, prestou
pouca aten¢io s dindmicas locais de poder, as quais, na Africa do Sul, eram com
freqiiéncia mais determinantes do que a prépria politica nacional.

Se a TRC se mostrou, portanto, relativamente capaz de expor e condenar
o sofrimento produzido pela adesio miope a uma ideologia politica, ela se
revelou bem menos hdbil de compreender a miséria generalizada assegurada
por uma midia e um sistema de educagao racistas ou determinada por razdes
complexas e, com freqiiéncia insepardveis, de natureza pessoal, politica, familiar
e/ou social. Escreve Wilson: “ser membro de uma organizagio politica superou
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todos os demais fatores. ‘Politico’ refere-se aqui a politica no restrito sentido
liberal de filiagao formal a um partido politico.”"” Tampouco a TRC possuia
em maos um mecanismo apropriado para analisar a grande extensao de lesoes
consideradas subproduto das negociagbes complexas sobre identidade, ideologia
e agdo pragmitica travadas entre individuos e grupos, bem como no interior
de grupos e entre individuos. Decerto, como Wilson tem demonstrado, a TRC
pouco considerou os vinculos comunitirios e as dindmicas politicas locais, os
quais, para muitos, eram muito mais significativos do que partidos nacionais
ou raca. Ela prestou pouca atengao a constru¢io hermenéutica das politicas
partiddrias em regides e localidades diferentes, bem como pouco atentou para
circunstincias pessoais, além de ter, com freqiiéncia, pressuposto que individuos
estivessem falando em nome de um grupo inteiro ou solicitado explicitamente
essa interpretagao. Desta maneira, ao sugerir (embora de forma deliberada ou
desavisada) que o sofrimento suportado por um grupo ou por uma comunidade
tenha sido escutado e incluido nos documentos histéricos nacionais, a TRC
também tornou, desta forma, invisivel a angustia de muitos associados a estes
grupos (por conta prépria ou em razio de terceiros), cujo sofrimento possa
nao se enquadrar em um modelo ou cuja ideologia, posi¢ao social ou experiéncia
dele divirja.

Nas audiéncias de direitos humanos, alids, os depoimentos das vitimas
eram, repetida e prontamente, traduzidos pelos comissiondrios no
ensinamento de que todos os sul-africanos haviam sofrido sob o apartheid,
que tal sofrimento era necessdrio para a luta pela libertagio e que
reconciliagdo, senio perdio, era o resultado que deveria ser esperado pelas
vitimas por sua participa¢gio na TRC. Como observado por Wilson, embora
“as pessoas, com freqiiéncia, destacassem a singularidade e a especificidade
de seu sofrimento de tal maneira que impossibilitasse que a este fosse
atribuido qualquer sentido mais amplo, os comissiondrios, em
contrapartida, diziam as pessoas: ‘vocé nao sofre sozinho, seu sofrimento
nio ¢ tnico, mas sim compartilhado por outros’.'® Por essa razio, nao é
de se espantar que muitas vitimas tiveram parca afinidade quer com a
verdade, quer com a justi¢a produzidas pela Comissio e, de fato, sentiram-
se, ao final, alienadas de seu préprio depoimento.’ Embora os depoimentos
das vitimas tenham se referido a justica em termos de inser¢ao comunitdria
e responsabilidade alheia; nao obstante as vitimas tenham concebido a si
mesmas como sujeitos interdependentes, emotivos e personificados, os
mecanismos de tradu¢iao que temos aqui descrito refinaram e
descontextualizaram tais depoimentos, submetendo-os a um dominio
incorp6reo onde reinam leis altamente abstratas e previsiveis. Neste
dominio, as vitimas, ao contririo de suas préprias auto-representagoes,
tornaram-se sujeitos juridicos auténomos, estritamente racionais e
igualmente posicionados: retirados, a forga, de seu lar formado por relagdes
pessoais, respostas e responsabilidade para um mundo estranho composto
de leis altamente abstratas, adequacio, contabilizagio e prestagiao de contas’.
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Esta alienagao de suas préprias palavras e experiéncias é similar a falta de
reconhecimento que, segundo Julie Mertus, ¢ produzida por um tribunal de justiga:

Tribunais de justica podem ser importantes para advogados no momento de redigir
documentos juridicos pleondsticos, ou para diplomatas a fim de declarar o seu éxito na
estabilizacio de conflitos e para politicos locais para fazer valer sua reivindicacio por
mais poder em meio a cinzas ainda ardentes de comunidades devastadas. No entanto,
estes tribunais pouco servirdo de contento para os sobreviventes [...] Mesmo quando o
tribunal, de fato, mencionar o crime, o sobrevivente dificilmente o reconhecerd, ji
que o processo e a linguagem juridica transformam as experiéncias individuais em
algo diverso e categoricamente ordenado.”’

A linguagem de um tribunal de justica, a semelhanca da linguagem de direitos
humanos, torna visivel o sofrimento para certos atores influentes no 4mbito
nacional e internacional, embora nao garanta de forma alguma que este sofrimento
seja representado, utilizado ou tratado da forma pela qual a pessoa a ele submetida
necessite ou aspire. Decerto, uma vez que o sofrimento tiver sido traduzido para
uma linguagem internacionalmente padronizada que funcione conforme as suas
préprias regras, nao estd mais nas maos da pessoa que sofreu; a partir deste
momento, ele/ela, por vontade prépria ou nio, transferiu o controle sobre este
sofrimento para “autoridades” distantes.

Ao reproduzir ironicamente a subjetividade repartida, caracteristica da
experiéncia traumdtica, esta sensagio de alienagdo de sua prépria experiéncia e
linguagem — um reconhecimento erroneamente construido pela Comissao da
prépria identidade da pessoa — implica que, para muitos que testemunhavam
perante a TRC, o testemunho nao possibilitou nem a reabilitagao nem a catarse.
“Faz-se uso, muito freqiientemente, da palavra catarse dentro da TRC”, escreve
o psicélogo Brandon Hamber. “Intui-se que, ao chorar, as pessoas siao curadas
do sofrimento pelo qual passaram. Contudo, para a maioria delas, chorar é apenas
o primeiro passo e nao hd um acompanhamento deste processo apés as audiéncias.
De fato, a adrenalina produzida ao depor em rede nacional de televisao mascara
problemas psicolégicos que surgirdo posteriormente.”?" O Centro para
Tratamento do Trauma de Vitimas de Violéncia e Tortura da Cidade do Cabo
[originalmente, Cape Town Trauma Center for Victims of Violence and Torture]
relatou que de 50% a 60% das vitimas passaram por sérias dificuldades depois
de terem testemunhado.”” A partir de seu trabalho com detidos politicos que
foram submetidos 4 tortura na prisao, o psicélogo Ashraf Kagee conclui que a
participa¢io na TRC nao reduziu a angustia ou amenizou os sintomas traumdticos
e que, ademais, muitos entrevistados manifestaram “ressentimento considerdvel”
em relagao a TRC “por nio atender de maneira apropriada as necessidades das
vitimas”.*® Ruth Picker, juntamente com o Centro para o Estudo da Violéncia e
Reconciliagao [originalmente, Centre for the Study of Violence and Reconciliation),
o Grupo de Apoio Khulumani [originalmente, Khulumani Support Group] e o
Programa para os Sobreviventes da Violéncia KwaZulu Natal [originalmente,
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KwaZulu Natal Programme for Survivors of Violence] concluiu que, embora as
vitimas de direitos humanos que tenham participado na TRC ficaram gratas
pela divulgacio da verdade, pela oportunidade de contar a sua histéria e pela
possibilidade de confrontar perpetradores, muitas delas também se sentiram como
se novamente estivessem passando por uma experiéncia traumatizante, além de
serem submetidas a uma “deterioragdo expressiva do quadro geral de sua saide
fisica e psicoldgica ap6s depor”. Os entrevistados por Picker tiveram a sensagao,
particularmente, de que a TRC havia rompido com as suas promessas no que diz
respeito as indenizagoes; que esta politica malsucedida foi um “ato de desrespeito,
quebra de confianga e aproveitamento”; que eles foram postos em posi¢ao de
vulnerabilidade ao depor publicamente e ver as suas palavras e experiéncias
apropriadas pela Comissio e outros “especialistas” para fins diversos; que os
perpetradores, freqiientemente, nao diziam a verdade e mantiveram uma postura
arrogante e nao se mostraram arrependidos; e que a TRC havia contribuido
ainda mais para traumatizé-los, dado o fracasso da TRC em fornecer informagoes
referentes ao desdobramento de seus casos ou em disponibilizar servigos de apoio
psicoldgico depois que as vitimas haviam testemunhado.?
Um informe do Khulumani colocou esta questao de maneira clara:

A TRC violou nosso direito & justica e a ingressar com agées civis. Nds nos apresentamos
de boa fé e passamos, novamente, por um processo traumatizante ao expor publicamente
nossas feridas sob o entendimento de que isto era um requisito para receber indenizagaes.

Hoje nds sentimos que fomos usados em um processo cinico e politicamente conveniente.”

Este sentimento foi agravado pela sensacio, que nao deixa de ser razodvel, segundo
a qual aTRC havia premiado os perpetradores com anistia, mas reservado as vitimas
pouca compensagao, justi¢a ou ainda oportunidade de indenizagao. Nao ¢ de se
espantar que a opinido de que a TRC havia sido mais bem-sucedida no 4mbito
nacional do que local ou pessoal foi firmemente defendida nas oficinas de vitimas.?
O que permaneceu nio traduzido neste processo foi a prépria reabilitagao das
vitimas: muitas se deram conta, tardiamente e com certa amargura, de que a sua
reabilitagao tinha sido sacrificada em nome da reabilitagao de toda a nacio.

A distin¢ao proposta por Patricia Ewick e Susan Silbey entre relatos
hegeménicos, “que reproduzem relagbes existentes de poder e injustica” e narrativas
subversivas “que desafiam a hegemonia dada por certa ao tornar visiveis e explicitos
os vinculos existentes entre vidas particulares e organizacio social” seria outra
maneira de articular o embate discursivo travado na TRC entre a linguagem
padronizada de direitos humanos e as manifestagoes particulares e personificadas
de sofrimento individual.” Ao analisar como “narrativas podem atuar de forma
a apoiar a hegemonia existente ou, por um lado, podem contribuir para subverter
o poder”, Ewick e Silbey definem os relatos hegeménicos como aqueles que,
além de reproduzir ideologias e relagdes de poder existentes, operam como
mecanismos de controle social, inserem experiéncias em uma ideologia coerente
capaz de resistir quando contestada e “nao deixam transparecer para a organizagao
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social em questao a sua prépria elaboragao e plausibilidade”.?® Por outro lado,
definem narrativas subversivas como aquelas que nio “contribuem para o todo,
nio retinem particularidades como exemplos de um fenémeno ou regra comum”
e “contam experiéncias particulares como enraizadas e integrantes de uma esfera
cultural, material e politica que se estende além do 4mbito local”.”” A partir
desta perspectiva, eu sustentaria que, na Africa do Sul, o discurso de direitos
humanos funcionou, a principio, como uma importante narrativa subversiva;
embora, na fase pés-apartheid, tenha cada vez mais, assumido a fun¢io de relato
hegeménico. A TRC foi vital para que esta mudanga de status ocorresse. Isso
porque, embora ela tenha sido bem-sucedida em substituir o relato hegeménico
do apartheid por uma narrativa subversiva sobre violagées de direitos humanos,
a TRC contribuiu também para estabelecer uma narrativa hegemoénica de uma
nova Africa do Sul fundada na justica restaurativa, na reconcilia¢ao, em uma
sociedade multirracial e na cidadania inclusiva. Embora este seja um relato
hegemonico infinitamente menos nocivo, esta nova ideologia dificultou que a
TRC incorporasse e reagisse a relatos de cunho nao conciliatério, que destacassem
formas de exclusao social e econdmica perpetuadas sob as novas condi¢des de
cidadania, ou, ainda, que evidenciassem as divisdes profundas e as desigualdades
agudas que tém persistido na “nova” Africa do Sul (e com as quais, de certa
forma, ela tem sido conivente).

O mandato da TRC era “investigar e formular ‘um quadro mais completo
possivel acerca da natureza, causas e extensao das graves violagdes de direitos
humanos’ cometidas sob o apartheid entre os anos 1960 ¢ 1994".*° Embora
tais viola¢bes tenham sido muitas e inquestionavelmente mereciam ser
investigadas, expostas e combatidas, o enfoque restrito da Comissao em “graves
violagoes de direitos humanos” e o emprego da categoria de “vitimas” apenas
aquelas vitimas que tinham vivenciado atos extremos de violéncia, implicou a
restri¢o da andlise da TRC apenas a uma fragao daqueles que foram oprimidos
pelo apartheid e somente a uma parcela do dano por ele imposto. O sofrimento
considerado significante pela TRC — caracterizado por poder ser traduzido
para parimetros de direitos humanos mundialmente reconhecidos — excluiu,
portanto, o grande montante de desgragas produzido pela prépria violéncia
estrutural do apartheid. Tal concepgao lamentavelmente restrita da “condi¢ao
de vitima” (e, portanto, do “sofrimento”) implicou que muitos individuos nao
eram considerados competentes para solicitar uma audiéncia perante a
Comissdo; que muitas formas de abuso (como, por exemplo, deten¢io sem
prévio julgamento, transferéncias forcadas, obstdculos a liberdade de circulagao
e reuniao, discriminagao sistémica do ponto de vista juridico, econdmico e de
educagao), bem como diversas formas de sofrimento (como, por exemplo,
privagio econdmica e trauma psicolégico) foram minimizadas, senio
implicitamente excluidas; que alguns nao foram responsabilizados por atos,
préticas e diversas formas de omissao que, direta ou indiretamente, causaram
tal pendria; que os direitos humanos foram antes definidos, fundamentalmente,
como liberdade frente a (tortura ou grave maltrato) e nao como acesso a (recursos,
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servigos, educagiao ou oportunidades); e, por fim, implicou que formas
legalizadas de abuso (as quais, tanto sob o apartheid, como sob outros regimes
totalitdrios, consistiam a maior fonte de sofrimento humano) nao poderiam
ser punidas. Um grande conjunto de injusticas e abusos relacionados ao
apartheid nao podiam ser traduzidos adequadamente para a linguagem de
direitos humanos e, portanto, permaneceram sem reconhecimento oficial.

Mahmood Mamdani tem tratado, de maneira persuasiva, de varios aspectos
essenciais de casos como este. Ele sustenta que ao transformar “os limites politicos
de um compromisso em limites analiticos da busca pela verdade”, a TRC ocultou
a dependéncia mutua entre estruturas raciais de poder e de privilégio, bem como
a distingdo e a cumplicidade concomitantes entre aqueles que perpetuam violagoes
e aqueles que delas se beneficiam; encobrindo, portanto, a prépria estrutura
basica do apartheid.’’ Ao invés de definir perpetradores como “agentes estatais”
e vitimas como “ativistas politicos”; uma abordagem eticamente mais clara,
segundo ele, seria ter “ido além das concepgbes de dano e responsabilidade
individuais e considerado érgaos puiblicos como parte das engrenagens de todo
um sistema. Disto resultaria uma anélise que teria explicado o apartheid como
um sistema perverso, sem reduzi-lo aos eventuais agentes perversos que dele facam
parte”.’> Além disso, ele acusa a TRC de ter cedido ao “fetichismo juridico do
apartheid” de tal maneira que confundiu o moralmente aceitdvel com o
juridicamente vélido, nao considerou formas legalizadas de abuso e nao puniu
aqueles que, de maneira legal, teriam se beneficiado do sofrimento alheio.” “A
TRC, inclusive, convidou aqueles que haviam se beneficiado do apartheid para
se juntarem as vitimas em uma demonstragao publica de reptdio aos perpetradores
de violagoes”, relata Mamdani. “Portanto, os beneficidrios também eram
considerados vitimas.”** Tal concep¢ao nao apenas absolveu aqueles que haviam
se beneficiado do apartheid de sua responsabilidade em razao deste regime, mas
também deixou intocados tanto os beneficios e privilégios que eles haviam
recebido, quanto o préprio sistema que lhes servia de alicerce.

Se a retérica de reabilita¢ao de que fez uso a TRC ocultou a sua incapacidade
de proporcionar beneficios terapéuticos reais para individuos, também ficou
pouco claro se a indenizagao (nacional ou individual) seria executada por um
programa de reabilitacao psicolégica ou por meio da restitui¢ao de bens ou
propriedades perdidas. A palavra indenizacio, vale enfatizar, denota tanto (1)
reabilitagio, o restabelecimento da saide e da normalidade, e o processo de cura;
quanto (2) restauragio material, a restitui¢ao de um objeto perdido, o pagamento
de uma divida, reparagio ou restitui¢ao. De fato, eu sustentaria que o enfoque
da TRC na reparagao da alma de toda a nagao tem sido concretizada, em grande
medida, as custas da restauragao de seu corpo material, o que é demonstrado
pela maior énfase dada pela Comissao a reconciliagio incorpérea e a eliminagao
de atitudes racistas em detrimento da concessao de indenizagoes e da solugao de
injusti¢as materiais. Ao final, o que a TRC ofereceu, como indenizagao as vitimas,
foi um modesto reconhecimento publico, por vezes também fragmentos de
conhecimento sobre fatos ocorridos e uma graga espiritual, e nao propriamente
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uma indenizagio psicolégica, médica ou material. Em outras palavras, a TRC
substituiu mecanismos materiais por mecanismos incorpéreos e simbélicos de
indenizag¢io, sustentando implicitamente que a verdade poderia curar o
sofrimento, reparar comunidades inteiras e servir de compensagao para as vitimas.

O mandato e as possibilidades de a¢ao do Comité de Indenizagdes e
Reabilitagao [originalmente, Reparations and Rehabilitation Committee] eram,
claramente, os menos expressivos entre os trés érgaos em que se subdividia a
Comissao; este comité nio realizava audiéncias pablicas; apenas podia apresentar
recomendagoes nao vinculantes ao Parlamento, bem como somente podia oferecer
as vitimas uma parcela da compensacio a que teriam direito na esfera penal.
Ademais, como o Relatério Final da Comissdo reconhece, ao serem perguntados
o que eles esperavam da TRC, “trinta e oito por cento dos entrevistados pela
comissao solicitaram ajuda financeira para melhorar a sua qualidade de vida.
Além disso, noventa por cento dos entrevistados solicitaram diversos servigos
que [poderiam] ser obtidos se o recurso financeiro para tanto [fosse] posto a
disposi¢io — por exemplo, educagio, tratamento de saide, moradia e assim por
diante”.” As vitimas também defenderam energicamente que os perpetradores
deveriam ser “convocados para contribuir material e financeiramente para a
indeniza¢io e reabilitagio de vitimas. Muitas tinham a impressio de que a
reconciliagao nao poderia ocorrer desvinculada da indenizagao as vitimas”.>® Estes
pedidos feitos pelas vitimas nao foram, em grande medida, atendidos. Além
disso, a desilusdo das vitimas, a sua percep¢iao de que, novamente, elas foram
tratadas com desdém, foi agravado pela impressio de que os perpetradores, além
de ndo precisarem contribuir para as indenizagdes as vitimas, podiam pedir anistia.
“Neste contexto”, escreve Christopher Colvin, “as indenizagdes passaram a
significar muito mais do que formas de apoio as vitimas ou uma espécie de
reconhecimento do sofrimento por elas suportado. Estas indenizagoes se tornaram
a resposta nio implementada para a questdao da produgao ou nao de justiga no
decorrer do processo transitério”.”’

A TRC, de maneira louvével, reconheceu este imperativo e incluiu, em seu
Relatério Final, a seguinte declara¢io elegante, embora ineficaz:

Se quisermos superar o passado e construir uma unidade e reconciliagio nacionais,
devemos assegurar que aqueles cujos direitos tém sido violados sejam reconhecidos por
meio do acesso a formas de indenizagio e reabilitacio. Embora tais medidas nunca
poderio devolver a vida aos mortos, tampouco compensar adequadamente as vitimas
por sua dor e sofrimento, estas medidas podem e devem representar uma melhora na
qualidade de vida das vitimas de violagoes de direitos humanos, elou seus dependentes
[...] Sem ter acesso a medidas de indenizagio e recuperacio adequadas, nio hi que se
Jalar em reabilitacdo e reconciliacio.*

As recomendagoes da Comissao incluiam concessoes provisérias de indenizagoes

de cardter urgente, programas comunitdrios de reabilita¢do, indeniza¢oes
simbdlicas (como, por exemplo, erguer monumentos e renomear ruas), reformas
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institucionais e concessoes individuais de indenizag¢bes, bem como um imposto
sobre a riqueza das empresas aplicado uma tnica vez com recursos destinados ao
fundo indenizatério. Infelizmente, o governo do ANC para quem a TRC
apresentou estas recomendagdes decidiu se redefinir nos moldes de reformas
econ6micas neoliberais agraddveis aos olhos de institui¢des capitalistas
transnacionais, muito embora esses moldes estivessem, fundamentalmente, em
desacordo com as propostas de indenizages apresentadas pela TRC (bem como,
em desacordo com a prépria politica historicamente definida pelo ANC).

Rapidamente se tornou claro que, na Africa do Sul, tanto a nova na¢io,
quanto a Comissao de Verdade nio detinham o monopdlio sobre o discurso de
direitos humanos e que, de fato, o regime econémico neoliberal mundialmente
hegemonico que, a0 mesmo tempo, dominou o pais também poderia defender
em voz alta um discurso enfadonho e obrigatério de direitos humanos. Se, de
um lado, o sofrimento humano pode ser traduzido para um idioma universal de
direitos humanos, de outro, uma ideologia de mercado que produz sofrimento
em grande escala pode esmagar os direitos humanos. Embora a pertenga a
economia global esteja condicionada ao reconhecimento pelo Estado da protecao
de direitos humanos, como Ton Evans aponta, nesse regime “direitos humanos
sao definidos como liberdades necessdrias para manter e legitimar formas
especificas de produgio e troca”,”” e nao como os direitos socioeconémicos
garantidos pela Declara¢ao Universal de Direitos Humanos, como, por exemplo,
seguridade social (Artigo 22), trabalho (Artigo 23), educa¢ao (Artigo 26) e um
padrio de vida adequado para a satide e bem-estar “incluindo alimentagio,
vestimentas, moradia, bem como tratamento médico e servigcos sociais
indispensdveis” (Artigo 25).*’ Ao enfatizar os direitos de propriedade e a liberdade
frente a interferéncia governamental (e, com freqiiéncia, cometendo o erro de
confundir “livre comércio” com as liberdades pessoais), esta hegemonia do
mercado ¢ “reformulada sob o formato de valores universais”™' por instituigoes
como o Fundo Monetdrio Internacional (FMI) e o Banco Mundial, que dao
énfase a liberdade, liberalizagao, remocgao das barreiras, crescimento, eficiéncia,
oportunidade, disciplina e estabilidade — bem como, claramente rechacam aqueles
que se opoem a esta hegemonia ou formulam narrativas subversivas com relagao
a estas politicas, as quais acusam de opressivas, excludentes, ineficientes,
desestabilizadoras, antidemocréticas e sem ética.*

Na Africa do Sul, ficou claro que este relato hegeménico neoliberal tinha
triunfado quando, em 1996, o ANC reformulou o Programa para Reconstrugao
e Desenvolvimento [originalmente, Reconstruction and Development Program -
RDP] - o qual, em grande medida, tinha sido criado segundo a visao da Carta
da Liberdade [originalmente, Freedom Charter] e adotado uma politica de
crescimento a partir da redistribui¢do, tendo como norte as necessidades bdsicas
das pessoas. O RDP foi substituido pelo Programa Crescimento, Emprego e
Redistribui¢ao [sigla original, GEAR], responsdvel por estratégias agressivas
neoliberais de privatizagao, liberaliza¢ao e reducao do déficit publico.
Essencialmente um Programa de Reajuste Estrutural imposto pela Africa do Sul
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a si mesma, o GEAR sustentava, com forte respaldo do Banco Mundial, FMI e
do empresariado sul-africano — embora em oposigao a esmagadora evidéncia
global — que a pobreza e os mecanismos de sofrimento que a acompanham
poderiam ser reduzidos por meio do crescimento econémico impulsionado pelo
mercado e por uma maior competitividade global.* O Presidente Thabo Mbeki
descreveu esta dramdtica reviravolta como “resisténcia a tentagao de sucumbir a
um apelo populista para propor o que teria sido um ‘grande salto’ aventureiro e
desastroso”,* em outras palavras, isso implica que desafiar o relato hegemoénico
neoliberal nao seria apenas auto-complacente e irresponsdvel, mas também
compardvel a um dos episédios histéricos mais terriveis em termos de abuso de
direitos humanos. As evidéncias apresentadas pela Federagio de Sindicatos
Operérios da Africa do Sul [originalmente, Congress of South Afvican Trade Unions
- COSATU] e pelo Partido Comunista da Africa do Sul (originalmente, South
African Communist Party - SACP], bem como por académicos, como Patrick
Bond, Fantu Cheru e Richard Peet revelam que o GEAR tem tido pouco éxito
em aliviar o sofrimento existente na Africa do Sul — o coeficiente de Gini verificado
na Africa do Sul permanece em segundo lugar na classificagio mundial, apenas
atrds do Brasil, como a sociedade mais desigual no mundo — e tem funcionado,
principalmente, para enriquecer uma minuscula elite negra.” De fato, a
participa¢io dos negros na economia tem sofrido aumentos insignificantes desde
1994, o que representa tdo-somente o sucesso de um grupo pequeno de
empresdrios negros que trabalham em parceria com os monopdélios corporativos
da época do apartheid. De acordo com a “Auditoria sobre a Transformagao
Econ6émica” de 2004, elaborada pelo Instituto para Justica e Reconciliagao
[originalmente, Institute for Justice and Reconciliation], por meio de uma
comparagao entre os censos de 1996 e 2001, infere-se que tanto a pobreza, quanto
a desigualdade baseadas na renda aumentaram em toda a populagio sul-africana
durante este periodo, embora o acesso a alguns servigos bésicos tenha melhorado.
Desde 2001, relata o Instituto, os servigos sociais destinados a atender a parcela
economicamente menos favorecida da populag¢io tém aumentado, embora
também esteja crescendo o desemprego. O maior crescimento no nimero de
empregos, acrescenta, tem sido no setor informal, onde também pode se verificar
a maior queda nos saldrios reais.*

Dado que muitos sul-africanos observavam atentamente os procedimentos
da TRC, ficou claro que o GEAR nio tinha a capacidade de executar as
recomendagées da TRC no que tange as indenizagoes. Conforme acertadamente
insiste Cheru, “a confianga profunda no mercado para corrigir a heran¢a oriunda
do apartheid aponta para o caminho errado, além de ser insustentdvel em uma
sociedade marcada pela desigualdade e pobreza extremas. O abismo entre a
politica macroeconémica do governo e sua politica social transparece de maneira
6bvia”.# Contudo, o fato de que o governo poderia defender o GEAR fazendo
uso do discurso de direitos humanos justamente reforga o argumento de Wilson,
segundo o qual o discurso de direitos humanos tem se tornado uma forma
dominante de legitimagio ideoldgica neste novo periodo da Africa do Sul e,
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ainda, ¢ suficientemente indefinido e flexivel, j4 que é capaz de se adequar a
posigoes ideoldgicas diversas e mesmo radicalmente incompativeis entre si. Isso
também revela a importante critica de Makau Mutua acerca da linguagem de
direitos humanos como um conjunto de “principios estdticos e definitivos cujo
contetdo e importincia cultural sio inquestiondveis” e que “de maneira
prematura, cerceia o debate sobre os fundamentos politicos e filoséficos, bem
como sobre a natureza e importincia do conjunto de direitos humanos”.*®

Embora a TRC nio possa de maneira alguma ser responsabilizada pelo
GEAR, pode-se argumentar, em minha opinido, que a divulga¢io de uma
economia simbdlica pela Comissao, em tltima instincia, conspirou a favor da
privatiza¢io da economia material pela ANC. Nio possuindo meios coercitivos
para executar suas recomendagoes, a Comissao contou com a execugao protocolar
da reconciliagao que, utilizando o discurso de direitos humanos como adorno,
procurou mais impressionar agentes internacionais bem-intencionados e renovar
a confianga de investidores estrangeiros do que propriamente aliviar o sofrimento
de sul-africanos. A énfase da TRC em formas abstratas e simbdlicas de indenizag¢io
— denunciando atitudes racistas, exibindo cenas de reconcilia¢io e perdao e
celebrando uma nagao formada por todas as cores — tem instigado, embora
inadvertidamente, a adog¢io pelo ACN de uma politica econédmica neoliberal. O
enfoque adotado pela Comissao, qual seja, reabilitar a alma da nag¢ao como um
todo, foi viabilizado & custa da restauragao de seu corpo material, a agonia material
de pessoas feridas, da falta de tratamento de saide, dgua limpa e moradia
adequada, da subnutri¢io e dos efeitos devastadores da pobreza, experiéncias
didrias de sofrimento que se perderam no processo de tradugio da dor relatada
pelas vitimas perante a TRC.

Concluo, portanto, que a TRC evidencia de que maneira a linguagem de
direitos humanos torna certas formas de sofrimento inteligivel e outras
ininteligiveis. O seu potencial formiddvel de legitimacio pode incorporar certas
categorias de dano, vitimas e expressoes de sofrimento em um relato hegeménico
que dificulta o reconhecimento de outras espécies de dano, outras categorias de
vitimas e outras formas de expressao de sofrimento, ou até mesmo que as considere
uma ameag¢a. Ao mesmo tempo em que o emprego pela TRC da linguagem de
direitos humanos possibilitou avancos significativos em corrigir os registros
histéricos distorcidos da Africa do Sul, reconhecendo e documentando graves
viola¢oes de direitos humanos ocorridas durante o regime de apartheid, atribuindo
responsabilidade a certos agentes por tais violagdes, garantindo dignidade as
vitimas e, por vezes, informando-as; o uso desta linguagem também desfigurou
o depoimento das vitimas de tal maneira que as afastou de suas préprias
experiéncias, além de, por vezes, té-las traumatizado novamente. A fim de
transformar depoimentos traumdticos em dados estatisticos, bem como
documentar “padroes sistemdticos” de violag¢des de direitos humanos; contar
novamente narrativas subversivas, agora por meio de um “vocabuldrio restrito”,
desconsiderar as informag¢bes que nao poderiam ser adaptadas para este
vocabuldrio, conceber individuos como membros de grupos (politicos ou raciais)
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e desconsiderar as negociagoes por vezes complexas sobre identidade e auto-
representagdo tornaram-se tarefas necessdrias. Nos casos em que o depoimento
nio foi traduzido para uma linguagem de direitos humanos, ele manteve um
papel fundamentalmente enérgico, com pouco poder, portanto, de influenciar a
politica, as indeniza¢oes concedidas ou as decisdes sobre anistia. Uma grande
parcela das injustigas e dos abusos do apartheid simplesmente nao foi capturada
pelas lentes da linguagem de direitos humanos e, portanto, permaneceu sem ser
oficialmente reconhecida.

Além disso, tenho sustentado que os imperativos primordiais de facilitar a
reconciliagio e estabelecer uma cultura de direitos humanos estavam cobertos
por uma promessa de reabilitagio que se dedicava fundamentalmente a reabilitar
o corpo politico e ndo as pessoas traumatizadas pelo apartheid, muitas delas,
inclusive, sacrificaram, a pedido da TRC, a sua recuperagao pessoal em nome da
reparacao de toda a nagao. Esta linguagem da reabilita¢ao, como sugeri aqui, foi
também suficientemente enganosa a ponto de permitir que formas incorpéreas e
simbdlicas de compensagio ofuscassem demandas por indeniza¢des materiais.
Involuntariamente atrelada 4 conversio do ANC ao neoliberalismo, a insisténcia
por parte da TRC em reabilitar a alma de toda a nagao minou a sua missao de
reparar o seu corpo material. Em sua tradugao do sofrimento dos sul-africanos
para uma linguagem de direitos humanos, a TRC, portanto, admitiu que
importantes elementos fossem perdidos, entre eles processos de reabilitagao
psicoldgica individual, a indeniza¢ao material de corpos, lares e comunidades,
bem como a amenizagio de condigoes debilitantes de pobreza.
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ABSTRACT

This essay examines what is gained and lost when expressions of human suffering are translated
into a standardized language of human rights. I argue that South Africa’s Truth and
Reconciliation Commission demonstrates the ways that this translation makes human
suffering both legible and illegible. While the language of human rights functioned in powerful
ways to establish a previously unacknowledged history in South Africa, identify and grant
dignity to victims, and occasionally designate responsibility, I argue that it also disfigured the
testimony of victims in ways that alienated them from their own experience and sometimes re-
traumatized them, and that it often proved more useful to perpetrators than to victims. I also
contend that the promise of healing in which the Commission wrapped its human rights
message prioritized national over individual forms of healing, and allowed the South African
government to substitute spiritual and symbolic forms of reparation for material ones.
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RESUMEN

Este ensayo pone en consideracién lo que se gana y lo que se pierde cuando las expresiones
referidas al sufrimiento se traducen al lenguaje normalizado de los derechos humanos. La
autora sostiene que la Comisién de Verdad y Reconciliacién de Sudéfrica demuestra de qué
manera esta traduccién torna tanto legible como ilegible al sufrimiento humano.

Mientras que el discurso de derechos humanos fue muy importante para establecer en
Sudéfrica una historia no reconocida antes, identificar y garantizar dignidad a las victimas y
hasta para determinar responsabilidades en algunos casos, la autora afirma que, a la vez, este
lenguaje desfigurd el testimonio de las victimas en el sentido de que las aliené de su propia
experiencia y, en ocasiones, las retraumatizé; por lo que a menudo resulté ser mds util a los
autores que a las victimas de esas violaciones a los derechos humanos. También mantiene que la
promesa de sanacién —en la cual la Comisién envolvié su discurso de derechos humanos—
priorizé lo nacional por sobre las necesidades individuales y permitié que el gobierno
sudafricano sustituyese las medidas simbdlicas y espirituales de reparacién por las materiales.

PALABRAS CLAVE

Comisién de verdad — Sudifrica — Lenguaje de derechos humanos — Trauma — Sanacién —
Reparacién

Ano 5« Nimero 9 « S&o Paulo « Dezembro de 2008 m 75



PAULO SERGIO PINHEIRO

Professor Titular de Ciencia Politica, Universidade de Sao Paulo, aposentado e
Pesquisador Associado, Nicleo de Estudos da Violéncia, NEV/USP.

Professor Adjunto de Estudos Internacionais, Centro de Estudos Latino-americanos
(sigla em inglés, CLAS), Instituto Watson, Universidade de Brown.

Comissiondrio e Relator sobre os Direitos das Criangas, Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos (CIDH), Organizagdo dos Estados Americanos (OEA).

Endereco: Av. Professor Licio Martins Rodrigues

Travessa 4 - Bloco 2 - Cidade Universitaria - CEP 05508-020
S&o Paulo - SP - Brazil

Email: psdmspin@hotmail.com

RESUMO
Pinheiro ressalta alguns dos pontos principais no desenvolvimento do Direito Internacional
dos Direitos Humanos no dltimos 60 anos, a partir de sua experiéncia de trabalho tanto no

Sistema Interamericano quanto no Sistema das ONU de Direitos Humanos.

Original em inglés. Tradugio de Thiago Amparo.

PALAVRAS CHAVES

Declaragio Universal - Sistema Interamericano de Direitos Humanos — Conselho de Direitos

Humanos — Realtores Especiais - Revisdo Periddica Universal
Este artigo é publicado sob a licenga de creative commons.
NIETINSEE] Este artigo estd disponivel online em <www.revistasur.org>.

76 m SUR - REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



0S SESSENTA ANOS DA DECLARAGAO UNIVERSAL:
ATRAVESSANDO UM MAR DE CONTRADICOES

Paulo Sérgio Pinheiro

Para Paulo de Mesquita Neto, in memoriam

Neste ano em que celebramos 60 anos da Declara¢ao Universal de Direitos
Humanos, perguntamo-nos: onde estamos exatamente?' Temos realmente
algo a comemorar? Aniversdrios de declaragdes e tratados internacionais
carregam, em geral, certa carga de frustra¢io, o que ¢ inevitdvel se
compararmos os ideais neles consagrados com a realidade atual alarmante.
Por outro lado, o processo de estabelecimento de parAmetros internacionais
em direitos humanos, bem como de elaboragao de conven¢oes juridicamente
vinculantes constituem avangos claros. Conforme reconheceu o meu antigo
colega Absjorn Eide, “a Declaragao Universal, por inspirar e moldar a
concepgao de valores comuns, tem contribuido mais do que qualquer outro
instrumento para que a construgao de tais valores seja possivel”.? A criagao
da Comissao de Direitos Humanos das Na¢oes Unidas (sigla original em
inglés, UNCHR") em 1946 e, posteriormente, do Conselho de Direitos
Humanos (sigla original em inglés, UNHRC), do Tribunal Penal
Internacional e dos tribunais internacionais ad hoc representam proezas
extraordindrias. Houve também mudangas decisivas do ponto de vista do
estado democrdtico e da sociedade civil. Neste sentido, foram reconhecidos
os direitos de algumas categorias especificas de vitimas — trabalhadores,
mulheres, criangas, gays, povos indigenas, migrantes, pessoas com
necessidades especiais e afro-descendentes - embora tais direitos ainda nao
sejam protegidos em sua plenitude.

No entanto, se nos colocarmos no lugar das vitimas de direitos
humanos, veremos que ainda hd 4 bilhées de pessoas excluidas do estado
de direito, sem conhecerem os seus direitos, conforme a Comissao sobre o

Ver as notas deste texto a partir da pagina 186.
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Empoderamento Juridico das Popula¢des Carentes [originalmente em inglés,
Commission on Legal Empowerment of the Poor] tem demonstrado. Muitas
destas vitimas sio submetidas a multiplas viola¢des de direitos humanos e
nio possuem meios para sair da condigao de pobreza. De fato, “apenas
uma parcela minoritdria da populagio mundial possui condigdes de se
beneficiar das normas e regula¢des juridicas. A maioria da humanidade
encontra-se 4 parte do sistema juridico, contemplando-o, sem contudo
poder contar efetivamente com a prote¢ao da lei”® Estimativas apresentadas
no Relatério Mundial sobre Violéncia contra Crian¢as® sugerem que 5,7
milhdes de criangas sao submetidas ao trabalho por divida, 1,8 milhoes sao
obrigadas a se prostituir e 1,2 milhoes sdo vitimas de triafico humano.
Embora comumente se pense que a escravidio tenha acabado hd décadas
atrds, existem hoje mais escravos no mundo do que em qualquer outro
momento da histéria. Apenas 2.4% das crian¢as no mundo desfrutam de
protegdo juridica contra castigos fisicos. Anualmente, dentre 11 milhoes
de recém-nascidos na América Latina e Caribe, 2 milhdes nunca serao
registrados — em sua maioria, criangas economicamente desfavorecidas, afro-
latinas, provenientes de regides rurais e indigenas. Embora estas criangas
tenham de fato nascido, sem o registro civil, elas ndo existem do ponto de
vista juridico e administrativo.

Ao se fazer uma retrospectiva do século XX, percebemos que este século
nao foi apenas marcado por periodos de guerra e conflito, holocausto,
genocidio, limpeza étnica, apartheid, terrorismo e catdstrofes naturais —
tempos obscuros que ainda sondam a humanidade. Reconhecemos, porém,
que mesmo no seio de tais horrores a luta pelos direitos humanos progrediu
mais do que o esperado.

Como poderiamos imaginar, no inicio do século XX, que o poder
supremo do Leviatd, o principio sacrossanto de soberania, poderia ser
mitigado por érgaos internacionais e desafiado por relatores especiais,
contrdrios ao uso da soberania como forma de acobertar viola¢des de direitos
humanos no Ambito nacional? Mesmo que essa evolugio possa ser considerada
formidével, ela sempre sofreu a interferéncia da outra face do estado moderno,
a saber, aquela que detém o monopélio do uso legitimo da forga fisica. Neste
sentido, o estado é, a0 mesmo tempo, o maior violador de direitos humanos
e defensor pacis, protetor dos fracos. Nao obstante, no estado as relagdes sociais
contraditérias tomam forma; suas agdes e sua estrutura refletem tal
contradi¢ao’, muito clara no que se refere a protegiao de direitos humanos.

Nés nos iludimos ao pensar que estas contradigdes, de certa maneira,
foram solucionadas na Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos de
Viena, em 1993, por sua Declaragio e Programa de Ac¢io, nos quais a
democracia figura como o regime que mais tende a proteger os direitos
humanos. A democracia, no entanto, nio é uma panacéia capaz de, por si
s6, eliminar o autoritarismo e prevenir viola¢des de direitos humanos, como
pudemos aprender & chaud na America Latina.
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Decerto, a democracia tende a promover os direitos humanos com
maior facilidade, contudo, tanto em regimes democréticos consolidados,
quanto naqueles recém-instaurados, ela ndo representa necessariamente uma
garantia contra viola¢des de direitos humanos. No hemisfério sul, as
transi¢oes politicas da ditadura para a democracia tém, em grande medida,
mantido o status quo e nao garantido uma mudanga concreta. Na América
do Sul e no Leste Europeu, democracias ocultam, com freqiiéncia, a opressao
sofrida pela parcela da populagiao economicamente mais desfavorecida, a
corrupgao de politicos e agentes estatais e a cumplicidade de ambos com o
crime organizado. No hemisfério norte, o governo dos EUA tem permitido
o uso da tortura contra suspeitos e prisioneiros por terrorismo®. Na Europa,
estados democrdticos tem sotto voce colaborado com a transferéncia de
prisioneiros para serem torturados em outros paises.” Neste exato momento,
estes governos estao implementando diretrizes sobre a repatria¢ao daqueles
que migraram ilegalmente por razées econdmicas, migrantes estes que tém
sido explorados economicamente por mais de um século por estes mesmos
paises onde hoje vivem; tais medidas incluem o confinamento de familias e
criangas em centros de deten¢io pelo prazo médximo de 18 meses® (devo
dizer, com pesar, que tive a oportunidade de visitar alguns destes centros).
Os paises ricos desembolsam mais de 300 bilhées de délares por ano em
subsidios agricolas, seis vezes mais do que o montante da ajuda por eles
prestada aos paises em desenvolvimento, o que contradiz o espirito dos
acordos da Organiza¢io Mundial do Comércio (OMC) e faz com que a
produgio agricola dos paises ricos seja despejada, a um custo artificialmente
reduzido pelos subsidios, no mercado dos paises menos favorecidos.” A luta
pelos direitos humanos deve combater tais contradigoes.

Apés ter apresentado o contexto em que se insere a comemoragao dos
sessenta anos da Declaragio Universal, limitarei minhas observacées na
segunda parte deste artigo a uma breve andlise de duas institui¢des com
quais eu tenho trabalho mais proximamente nos dltimos treze anos; uma
delas no 4mbito regional, a saber, a Comissiao Interamericana de Direitos
Humanos, CIDH, da qual fago parte desde 2004 ¢, a outra, o Conselho de
Direitos Humanos das Nag¢oes Unidas (UNHRC) e a Comissao de Direitos
Humanos (UNCHR), que o precedeu, onde atuei de 1995 a 2008. Em
minha conclusdo, ousarei tratar muito brevemente do que o futuro nos
reserva.

Embora estejamos celebrando os sessenta anos da Declaragao Universal,
devemos estender esta comemoracio a Declaracio Americana dos Direitos e
Deveres do Homem, aprovada, por unanimidade, trés meses antes da
Declaragao Universal pela recém-criada Organizagio dos Estados
Americanos (OEA). Apesar deste precedente, por 11 anos nenhum esfor¢o
foi feito para transformar a Declara¢ao Americana em realidade. No entanto,
em 1959, talvez motivada pela Revolug¢io Cubana, a OEA decidiu
estabelecer a CIDH, adotando o modelo rejeitado pelos Estados fundadores
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da UNCHR: os seus membros nao sao representantes dos Estados Membros
da OEA, mas sim sete especialistas independentes eleitos pela Assembléia
Geral da OEA. Nio obstante, nos vinte primeiros anos da CIDH, os
“comissiondrios” (titulo com certo tom soviético) atuaram como delegados
de seus respectivos governos, protegendo estes de quaisquer acusagdes.
Felizmente, hoje os comissiondrios nao mais participam em quaisquer
deliberagdes sobre os seus respectivos paises de origem.

A comissao ¢ um 6rgao quase judicial, ao qual compete exercer o papel
de promotor publico do sistema interamericano. Quando os paises nio
cumprem as recomenda¢des da Comissiao, o caso é encaminhado a Corte
Interamericana de Direitos Humanos, um 6rgao judicial. Em 2007, a
Comissio submeteu 115 casos 2 Corte. As decisdes da Corte, consideradas
vinculantes, tém como objetivo declarar quais direitos foram violados e
impor reparagoes e indenizagdes aos Estados que tenham reconhecido a
jurisdi¢ao da Corte; tais decisdes os governos, em geral, respeitam.

Apesar de haver semelhancgas considerdveis entre o sistema
interamericano e o sistema europeu de direitos humanos, os assuntos com
os quais esses dois sistemas tém lidado ao longo de sua histéria sao
diferentes: a maioria dos casos no sistema interamericano diz respeito a
desaparecimentos for¢ados, massacres, execugdes sumdrias ocorridos nas
décadas de 70 e 80 — violagdes referentes a um ndo-estado de direito que
predominou, em quase toda a regiao, até meados da década de 80. Em
comparagio, na Europa os assuntos tipicamente submetidos a Corte
referiam-se & melhora do estado de direito jd existente. Desde a criagao da
Comissao Interamericana, foram realizadas mudangas bem sucedidas no
sistema interamericano de direitos humanos, que ampliaram as prerrogativas
desfrutadas pela populagio da regido. Atualmente, dos 35 membros da OEA,
25 ratificaram o documento base do sistema interamericano, a Convenc¢ao
Americana sobre Direitos Humanos, elaborada em 1969, e 22 reconheceram
a jurisdi¢gao da Corte. Contudo, mesmo entre aqueles Estados que ji
ratificaram a Convengio e reconheceram a jurisdi¢ao da Corte, muitos tém
agido de maneira contraditéria e, portanto, mostram-se em alguns
momentos avessos a estes mesmos 6rgaos.

Apenas apés a consolidagao dos regimes militares no Cone Sul, a CIDH
comegou a monitorar a situagio de direitos humanos, influenciada por
relatérios de graves violagoes de direitos humanos apresentados a
Comissao.' No caso da UNCHR, os acontecimentos se desenrolaram de
maneira muito semelhante; somente apds dentincias de tortura praticada
pela ditadura militar de Pinochet e de apartheid na Africa do Sul, a UNCHR
passou a monitorar a situa¢ao de direitos humanos, no final da década de
70. Igualmente influenciada pela atua¢ao da antiga UNCHR, a CIDH tem
instituido mandatos de relatores temdticos e de relatores especificos por
pafs, os quais, no segundo caso, acompanham os casos em discussao na
Comissido sobre o pais objeto de seu mandato ou, no primeiro caso, dedicam-
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se a temas especificos, além de conduzirem visitas e elaborarem relatérios.

O verdadeiro desafio para a Comissdo vis- a- vis as novas democracias
da América do Sul ¢ que, embora a maioria das garantias politicas tenha
sido restabelecida, os direitos civis, econémicos e sociais da maior parte da
populagio da regiao ainda sao continuamente desrespeitados. Os governos
responsdveis deveriam, portanto, se empenhar por meio do didlogo para
por fim as evidentes violagdes de direitos humanos relatadas nos casos
admitidos pela Comissao.

Gostaria de discutir agora como as facetas contraditérias do estado
moderno estdo presentes na atuagio da UNCHR e, posteriormente, do
UNHRC. Seria precoce comparar a Comissio de Direitos Humanos
(UNCHR), um érgao que progrediu ao longo de 60 anos, com o UNHRC,
que ainda estd em seu segundo ano e realiza sua 8° sessdao regular.

Durante a tltima década da UNCHR, com freqiiéncia, alguns estados
acusavam outros de politizar a Comissio. No entanto, conforme meu amigo
muito querido, Sergio Vieira de Mello, observou criticamente em seu dltimo
discurso na 59 sessao da Comissao, em abril de 2003, poucos meses antes
de ser morto em Bagdai:

a maioria dos presentes nesta sala trabalbam em governos ou buscam influenciar
as agdes de governos. Isto é politica. Para alguns, acusar outros de serem politicos
é quase o mesmo que um peixe criticar outro por estar molhado. Esta atitude
tem se tornado uma maneira de demonstrar reprovagio, sem de fato dizer o que
se tem em mente.

Considerando que tanto o UNHRC, quanto a UNCHR sao érgaos
multilaterais compostos por representantes de Estados, seus membros
continuam a proteger os interesses de seus Estados; a natureza politica do
UNHRC ¢ um aspecto vital para o seu funcionamento. Seria ingénuo esperar
que este comportamento politico dos Estados Membros mudaria apenas
em razdo de alteragdes na estrutura deste 6rgao. De fato, a Comissao foi
politizada imediatamente apés a sua criagio em 1946 e, em particular, nas
décadas de 70 e 80, tornou-se profundamente dividida entre os blocos
ocidental e socialista. Desde entdo, tornou-se cada vez mais evidente um
abismo entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Ao se observar
os votos proferidos no UNHRC, percebe-se que esta divisdao tem persistido
e, em alguns casos, tem se tornado mais perceptivel do que no 6rgao que o
precedeu, a Comissao de Direitos Humanos das Nagdes Unidas (UNCHR).
H4 uma suspeita generalizada e crescente por parte dos paises do Sul em
relagdo 4 qualquer iniciativa apresentada pelo grupo regional formado pelos
paises da Europa Ocidental e outros (sigla original em inglés, WEOG).
Os relatores especiais, a “jéia da coroa” da UNCHR como certa vez
corretamente os qualificou Kofi Annan, tém sido outro alvo preferido de
criticas. Este mecanismo dnico nas Nag¢oes Unidas ¢ capaz de monitorar a
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situa¢ao de direitos humanos e possui condi¢des de ter algum impacto
concreto sobre as vidas das vitimas. Claramente os relatores tém atuado
dentro de uma estrutura contraditéria e fragil, uma vez que sio obrigados
a tornar publico o que observam e, a0 mesmo tempo, tentar convencer os
governos a cumprir com as suas obriga¢des em direitos humanos e
estabelecer algum tipo de cooperagio com a UNCHR (e agora com o
UNHRC). De certa maneira, pode-se estabelecer uma analogia entre esta
contradigdo presente no trabalho dos relatores especiais e a incongruéncia
existente entre a face “repressiva’ do Estado, que comete violagdes de direitos
humanos, e a sua face “benevolente”, que implementa politicas de direitos
humanos; os relatores possuem a obriga¢io prima facie de relatar a situagao
de direitos humanos e de procurar estabelecer um didlogo construtivo com
a face “benevolente”, positiva do Estado. O trabalho dos relatores especiais
¢ delicado e, freqiientemente, ingrato, para dizer o minimo; contudo, é um
trabalho vital — o préprio sistema de relatores especiais pode ser considerado
um grande avan¢o que deve ser protegido. A luta para proteger este sistema
ainda continua e a vitéria inda nio estd garantida.

Atualmente, hd certa preocupag¢io com o papel reservado as
organizagdes da sociedade civil no UNHRC. Durante a 8 sessio, a tltima
realizada pelo Conselho, alguns paises tentaram repetidamente impedir a
atuagao de ONGs, dependendo de seu ponto de vista. O objetivo destes
Estados nao é mais meramente desafiar o principio da participagao de ONGs
ou mesmo reduzir o seu tempo de discurso; desejam, na verdade, caléd-las,
solicitando a interrupg¢ao do discurso de seus representantes e a exclusio
de pardgrafos inteiros dos registros das reuniées do Conselho.

O papel do UNHRC em fortalecer o didlogo e a coopera¢ao em direitos
humanos tem sido também refor¢ado, em particular, com a possibilidade
de realizar Sessdes Especiais, “com vistas a prevenir violagbes de direitos
humanos e a responder prontamente a emergéncias em direitos humanos”."
Até o momento, houve sete Sessdes Especiais: trés referentes a Israel e aos
Territérios Palestinos Ocupados e as demais referentes, cada uma, as
situagdes no Libano, Darfur, Mianmar e, por fim, uma sessio sobre o direito
3 alimentagio. Percebe-se que a decisao do Conselho de Direitos Humanos
de realizar Sessbes Especiais também leva em consideragao o direito
internacional humanitdrio, o que permite ao Conselho exercer um papel
mais ativo apds desastres naturais.

Niao obstante, sio extremamente parcos os resultados das Sessoes
Especiais. Por exemplo, a 5* Sessao Especial sobre Mianmar foi uma rdpida
resposta a repressio perpetuada pela junta militar contra os formiddveis
protestos realizados por monges budistas e pela popula¢ao em geral. Apesar
do notédvel consenso em adotar a resolugio, o governo de Mianmar apenas
convidou o relator especial para conduzir uma vista ao pais, porém, nio
implementou as recomendagdes feitas pelo UNHRC, sem sofrer sangio
alguma por isso. Penso que essa aparente irrelevincia das sessoes especiais e
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das resolu¢oes aprovadas pelo UNHRC servird como um grande incentivo
para que outros paises autoritdrios também nio temam estas sessdes e suas
resolugoes.

Nio obstante, houve uma inegdvel melhoria no principal érgao inter-
estatal em direitos humanos das Na¢oes Unidas. A UNCHR era apenas
uma comissio funcional (como a Comissio sobre o Status das Mulheres) e
um 6rgao subsididrio do Conselho Econdmico e Social das Nagdes Unidas
(sigla original, ECOSOC), contudo, o seu sucessor, o UNHRC, desfruta
de uma status elevado no sistema das Nag¢oes Unidas, atuando como um
6rgao subsididrio da Assembléia Geral da ONU.

Ademais, o mecanismo mais inovador estabelecido pelo UNHRC ¢ o
Mecanismo de Revisio Periédica Universal (sigla original, UPR),
considerado o melhor instrumento para trazer a tona os problemas mais
criticos em direitos humanos em todos os Estados Membros. Espera-se que
o UPR levard o UNHRC a cooperar com os mecanismos de direitos humanos
e a implementar, de maneira universal, as normas e parAmetros em direitos
humanos. Com razio, este mecanismo demanda esforgos a longo prazo,
desta forma, devemos esperar para sabermos quais serdo seus resultados.

Até aqui, eu tratei do passado e do presente. O que serd que o Anjo da
histéria reserva para noés?

Um quadro de [Paul] Klee intitulado Angelus Novus’ mostra um anjo. Seu rosto
estd voltado para o passado. Quando pensamos estar diante de uma série de
acontecimentos, ele vé somente a mesma catdstrofe que se ergue em meio aos
escombros que sdo arremessados a seus pés. O Anjo gostaria de permanecer,
despertar os mortos e reunir os destrogos. Uma tempestade, porém, sopra do
Paraiso; ela se arremete contra suas asas com tanta for¢a que o Anjo ndo pode
mais fechd-las. Inevitavelmente, a tempestade o arrasta para o futuro, enquanto
a pilha formada pelos escombros, que perante ele se ergue, cresce em dire¢io ao
céu. Esta tempestade é o que chamamos de progresso.”?

Essa tese IX sobre a histéria formulada por Walter Benjamin pode ser vista
como uma metifora da luta pelos direitos humanos, das ruinas do passado
em dire¢ao ao progresso e, talvez, com novas catdstrofes, ainda mais
destrutivas, a nos aguardar no futuro.

E claro que nio tenho muito contato com o Anjo da Histéria, portanto,
seria muito arriscado fazer previsdes sobre o que acontecerd nos préximos
60 anos. Sejamos modestos e pensemos apenas nos préximos 10 anos.

Na préxima década, ainda teremos que atravessar um mar de
contradigoes, beneficiando-nos de todas as “ambigiiidades construtivas”
decorrentes do processo de constru¢ao institucional do UNHRC, para
utilizar uma expressao do Embaixador Luis Alfonso de Alba'’, o primeiro
presidente do Conselho, com vistas a implementar os direitos humanos.
N3ao devemos nunca esquecer que quatro bilhdes de pessoas estao excluidas
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da alegria desta comemoragao. Estd na hora de tornarmos os principios da
Declara¢ao Universal e de outros importantes instrumentos de direitos
humanos, que contribuiram para a criagao de uma rede global de protegao
de direitos, aplicdveis a todas as pessoas, independentemente de onde
estiverem e para além de qualquer “excepcionalismo” cultural.' H4 diversos
assuntos, em todas as partes do mundo, que devem ser urgentemente
tratados, como, por exemplo, a falta de execugao das decisées judiciais,
detengao, migragio, mudanga climdtica e crime organizado transnacional.
O sistema global ou os sistemas regionais de protegao dos direitos humanos
nos hemisférios sul e norte nunca seriao eficazes por completo para os
excluidos, se os paises nao solucionarem a deficiéncia da legisla¢ao interna,
a ineficdcia do poder judicidrio, a inoperincia do aparato repressivo do
Estado e a implementagiao precdria dos direitos no 4mbito nacional. A
prote¢ao dos direitos humanos continuard a ser obstaculizada se o direito
ao desenvolvimento, a elimina¢ao da pobreza extrema, o direito a
alimentagdo e 4 sadde nio forem seriamente considerados questdes cruciais
nio somente para os quatro bilhdes de necessitados, mas também para o
mundo desenvolvido, o qual, juntamente com o terceiro mundo,
freqiientemente se omite por medo, discriminagdo e racismo. A privagio
social e a exploragio econdmica devem ser consideradas graves violagoes de
direitos humanos, no mesmo patamar da opressao politica, tortura e
discriminagao racial’®. Apenas a indivisibilidade dos direitos humanos serd
capaz de reforgar a universalidade destes direitos.
Decerto, conforme disse uma vez Daw Aung Sang Suu Kyi,

Ndo ¢é suficiente clamar por liberdade, democracia e direitos humanos. Deve-se
perseverar determinadamente nesta luta, fazer sacrificios em nome de verdades
perenes, resistir frente ds tentagoes, 4 md-fé, a ignordncia ¢ ao medo [...] A
partir do momento em que concebemos um mundo adequado a uma humanidade
racional e civilizada, estaremos dispostos, se preciso, a sofrer para que seja possivel
a construcio de sociedades livres da miséria e do medo.'®
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RESUMO

Definir a pobreza como uma violagdo de direitos humanos envolve conceitos ainda pouco
claros. Isto é especialmente problemdtico para aqueles que trabalham em direitos humanos e
levam a sério a indivisibilidade prépria destes direitos; para aqueles que procuram entender o
papel central da pobreza no sofrimento de muitas vitimas de direitos humanos e se preocupam
em atuar de maneira profissional neste tema, utilizando como ferramenta na luta contra a
pobreza as obrigagoes vinculantes em direitos humanos ja reconhecidas internacionalmente. O
presente artigo procura esclarecer esta lacuna conceitual, apresentando um resumo critico das
principais propostas para elucidar, a partir de uma perspectiva juridica dos direitos humanos,
os conceitos pertinentes a relagio entre pobreza e direitos humanos. Este artigo identifica trés
formas distintas de relacionar estes conceitos: (1) teorias que concebem a pobreza, por si sd,
como uma violago de direitos humanos; (2) teorias que definem a pobreza como uma violagao
de um direito humano especifico, a saber, o direito a um nivel de vida adequado ou o direito ao
desenvolvimento; e (3) teorias que consideram a pobreza como causa ou conseqiiéncia de
violagoes de direitos humanos. Defenderei, em minha conclusio, que a terceira abordagem ¢ a
mais dtil diante do atual estdgio do Direito e da jurisprudéncia internacional de direitos
humanos. A segunda perspectiva, no entanto, tende fortemente a promover o debate sobre
pobreza e direitos humanos e, portanto, deveria ser melhor elaborada.

Original em inglés. Traduzido por Thiago Amparo.
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Este artigo é publicado sob a licenga de creative commons.
NIETINSEE] Este artigo estd disponivel online em <www.revistasur.org>.
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POBREZA E DIREITOS HUMANOS: DA MERA RETORICA
AS OBRIGACOES JURIDICAS - UM ESTUDO CRITICO
SOBRE DIFERENTES MODELOS CONCEITUAIS!

Fernanda Doz Costa

Vivemos em um mundo que oferece a todos um banquete, mas
impede que muitos dele participem; um mundo que nos torna, ao
mesmo tempo, iguais e desiguais: iguais quanto as idéias e costumes

que impoe e desiguais quanto as oportunidades que oferece
(Eduardo Galeano)?

Introdugao

Afirma-se, com freqiiéncia, que a “pobreza é, por si s4, uma violagao de virios
direitos humanos fundamentais”.?> Este enunciado revela, intuitivamente, a
percepgio moral de que todos deveriam ter acesso a condigbes bdsicas de
subsisténcia, diante da abundancia de recursos e do acimulo de conhecimento
humano presentes no mundo, sob pena de se cometer uma injusti¢a elementar.”
Tratar a pobreza como uma violagio, por si s, de vdrios direitos humanos
encontra respaldo também em outra percep¢io, segundo a qual a abundincia
em geral encontrada na maioria das sociedades e, decerto, presente nos paises
desenvolvidos é mais do que suficiente para erradicar a pobreza em todo o
planeta.” Embora possam ser verdadeiras, tais idéias, por ser cardter genérico,
correm o risco de pecarem pelo exagero. Portanto, de maneira errénea, qualifica-
se toda condi¢ao de privagao (ou seja, toda situagdo em que uma necessidade
humana bésica nao for atendida) como uma violagao de direitos humanos.®
Entretanto, perante o Direito Internacional de Direitos Humanos, nio ¢ toda
negacio a direitos que pode ser propriamente classificada como uma violagao de
direitos humanos. A doutrina e a pratica neste campo pouco discutem, do ponto
de vista conceitual, a partir de que ponto tal negacao deve ser tratada como uma
violagao de direitos humanos. H4 uma razao histérica e ideolégica para tal lacuna.

Imediatamente apds a elaboragao da Declara¢io Universal de Direitos

Ver as notas deste texto a partir da pagina 113.
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Humanos — que igualmente consagrou a liberdade da miséria e do medo — o
movimento de direitos humanos e 0 movimento a favor da redugao da pobreza
— ou promogio do desenvolvimento — passaram a utilizar linguagens distintas.
Esta separagio foi fortemente influenciada pela politica da Guerra Fria.
Especialistas em direitos humanos ¢ em desenvolvimento atuaram em
organismos intergovernamentais que, embora préximos, nao chegaram a
trabalhar em conjunto; o mesmo ocorreu com a maioria das organizag¢ées nao-
governamentais nestas duas esferas.”

A partir de meados da década de 90, a pobreza tem sido cada vez mais
considerada uma questao de direitos humanos. Como parte deste processo, por
um lado, 0 movimento de direitos humanos comegou a levar a sério os direitos
econdmicos, sociais e culturais e a reconhecer que a pobreza e suas conseqiiéncias
mais graves ocupam um papel central em muitos casos de violagao de direitos
humanos. Por outro lado, o movimento a favor do desenvolvimento incorporou
ao seu trabalho uma perspectiva fundada em direitos. No caso da Organizagio
das Nag¢oes Unidas (ONU), tais mudangas sdo perceptiveis particularmente apds
a Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos, ocorrida em Viena em 1993,
na qual se declarou o cardter indivisivel, interdependente e inter-relacionado de
todos os direitos humanos.® Diversas declaragbes e resolugbes posteriormente
aprovadas pelas Nag¢oes Unidas reconheceram que a preocupagio internacional
com a pobreza no mundo é uma questao de direitos humanos.’

N3o obstante, estas sao demandas genéricas que, portanto, nao ajudam a
superar os complexos problemas a serem enfrentados ao considerar a pobreza em
geral ou mais especificamente a pobreza extrema como uma violagao de direitos
humanos. As principais tentativas, neste sentido, foram feitas no Ambito da
Organiza¢ao das Nagoes Unidas (ONU) pelo Programa das Nagoes Unidas para
o Desenvolvimento (PNUD), pela antiga Comissao de Direitos Humanos
(substituida pelo Conselho de Direitos Humanos), pelo Alto Comissariado das
Nagoes Unidas para os Direitos Humanos (ACNUDH) e, por fim, pela
Organiza¢ao das Nagoes Unidas para a Educagao, Ciéncia e Cultura (sigla original,
UNESCO)." Quase todos estas iniciativas decorrem das reformas introduzidas
pelo Secretdrio-Geral das Nagoes Unidas, em 1997, com vistas a afirmar a
“integracao dos direitos humanos™'' a todo o trabalho da ONU, bem como se
baseiam nas Diretrizes Comuns das Nagoes Unidas sobre a Aplicagao de uma
Perspectiva de Direitos Humanos ao Desenvolvimento [originalmente, UN
common understanding on the Human Rights Based Approach to Development]."*

Os principais destinatdrios dos documentos das Nag¢des Unidas sobre o
tema s3o, por conseguinte, os préprios agentes que atuam em programas de
redugio da pobreza e desenvolvimento; o principal objetivo destes documentos
¢ capacitar tais agentes para integrar os direitos humanos ao seu trabalho
concreto.'” No entanto, para aqueles que trabalham em direitos humanos no
ambito internacional, a afirmagao de que a pobreza viola direitos humanos ainda
¢ pouco clara do ponto vista conceitual, especialmente perante o Direito
Internacional de Direitos Humanos. Este enunciado expressa uma reprovagao
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moral com valor meramente retérico ou se trata de uma pretensao juridica?
Caso tenha este viés juridico, quais seriam as conseqiiéncias juridicas para os
Estados e outros sujeitos de deveres? A negacao de alguns direitos pode ser
classificada como pobreza? Estes direitos estdo expressamente previstos nos
instrumentos juridicos de direitos humanos? Estes direitos impoem obrigacoes
vinculantes a detentores de deveres especificos? O cumprimento destes deveres
¢ plausivel?

Todas estas questdes sao complexas. Se elas ndo puderem ser solucionadas
pela teoria e pela prética, “a no¢ao de pobreza como uma violagao de direitos
humanos nio passard de um lema vazio e ineficaz”." Isto ¢ especialmente
problemdtico para aqueles que trabalham em direitos humanos e levam a sério
a indivisibilidade prépria destes direitos; para aqueles que procuram entender
o papel central da pobreza no sofrimento de muitas vitimas de direitos humanos
e preocupam-se em atuar de maneira profissional neste tema, utilizando como
ferramenta, na luta contra a pobreza, as obriga¢bes vinculantes em direitos
humanos jd reconhecidas internacionalmente. Nota-se uma considerdvel
escassez de obras direcionadas aos defensores de direitos humanos e demais
pessoas que trabalham neste campo que tenham como objetivo efetivamente
capaciti-los para lidar com estes temas.” H4 sim muitas teorias que,
desinformadas e ideologicamente parciais, simplificam por demais este tema,
0 que somente vem a contribuir para esta confusio.'®

O presente artigo procura esclarecer esta lacuna conceitual, apresentando
um resumo critico das principais propostas para elucidar, a partir de uma
perspectiva juridica dos direitos humanos, os conceitos pertinentes a relagio
entre pobreza e direitos humanos. O objetivo deste artigo ¢ analisar diferentes
modelos conceituais, suas potencialidades e deficiéncias, bem como sugerir
qual deles melhor corresponde ao Direito Internacional de Direitos Humanos.
Na Parte I, conceituarei pobreza e direitos humanos, como um primeiro passo
para elucidar conceitualmente estes termos. Na Parte II, analisarei
minuciosamente os modelos conceituais usados para explicar em que sentido a
pobreza pode ser considerada uma violagao ou negagio de direitos humanos,
bem como farei uma avaliacio critica de cada um destes modelos. A fim de
evitar confusdes, reunirei tais teorias em trés grupos. O primeiro grupo inclui
as teorias que concebem a pobreza, por si 56, como uma violagao de direitos
humanos. O segundo grupo retine aquelas teorias que definem a pobreza como
uma violagdo de um direito humano especifico, a saber, o direito a um nivel de
vida adequado ou o direito ao desenvolvimento. Neste ponto, dividirei as
pretensoes de direitos humanos entre morais e juridicas. No terceiro grupo,
estdo reunidas aquelas teorias que consideram a pobreza como causa ou
conseqiiéncia de violagies de direitos humanos. Defenderei, em minha conclusao,
que a terceira abordagem ¢ a mais util diante do atual estdgio do Direito e da
jurisprudéncia internacional de direitos humanos. A segunda perspectiva, no
entanto, tende fortemente a promover o debate sobre pobreza e direitos
humanos e, portanto, deveria ser melhor elaborada.
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I. Esclarecendo os conceitos: as nog¢oes
d <« ”» . .
e “pobreza” e direitos humanos

A redugio da pobreza e a protegao dos direitos humanos sao dois campos de atuagao
que, se definidos de forma suficientemente abstrata, podem ser vistos como
praticamente idénticos."” Nao obstante possuam pontos significativos em comum
e aspirem, ao final, a0 mesmo objetivo, uma andlise mais minuciosa revela que
estas duas esferas sio, na verdade, distintas, embora de fato se assemelhem em
diversos aspectos.'® Neste sentido, parte da confusio deve-se ao uso conceitualmente
impreciso dos termos pobreza e direitos humanos. Nesta segao, analisarei os principais
sentidos em que estes termos poderiam ser empregados. Aqueles que trabalham
em direitos humanos deveriam atentar para tais nuances para que possam analisar
e compreender propriamente as trés abordagens distintas sobre pobreza e direitos
humanos apresentadas na se¢io seguinte.

LA. O conceito de pobreza

H4 mais de 200 anos, alguns dos mais eminentes cientistas sociais tem buscado
uma defini¢do da pobreza.’” H4 divergéncias considerdveis entre os diferentes
conceitos de pobreza, o que dificulta a compreensio do suposto nexo conceitual
entre pobreza e direitos humanos. Nos estudos sobre pobreza, este termo tem
sido empregado, em geral, de trés formas: pobreza com base na renda; como
privagio de capacidades e, por fim, pobreza como equivalente & exclusio social.

I.A.1. Pobreza com base na renda

Definir pobreza como falta de renda ou de poder aquisitivo tornou-se um uso
convencionalmente aceito deste termo.?® De acordo com Jeffrey Sachs, hd um
consenso geral em subdividir a pobreza com base na renda em trés espécies:
pobreza extrema (ou absoluta), pobreza moderada e pobreza relativa.

“Pobreza extrema refere-se a condigdo em que as familias nio conseguem
nem ao menos ter acesso a meios bdsicos de subsisténcia. Elas sao assoladas pela
fome crénica, nao conseguem ter acesso a tratamento de saide, nao desfrutam
de dgua potdvel segura e sistema de saneamento bésico, nao possuem condigdes
de custear a educa¢io de algumas ou de todas as suas criangas, e por vezes sao
desprovidas de condigbes elementares de moradia e itens bésicos de vestimenta,
como sapatos. Ao contrdrio da pobreza moderada e da relativa, a pobreza extrema
somente é encontrada nos paises em desenvolvimento. Pobreza moderada, por
sua vez, geralmente diz respeito as condigbes nas quais as necessidades bdsicas
sao supridas, embora com grande dificuldade. Por fim, pobreza relativa,
geralmente, ¢ definida como uma renda familiar abaixo da média nacional. Em
paises com uma média de renda elevada, os relativamente pobres nao tém acesso
a cultura, entretenimento, lazer e a um tratamento de saide e educacio de
qualidade, entre outros pré-requisitos para a mobilidade social.”!
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O Banco Mundial utiliza este paradigma para calcular a renda, além de
estabelecer a chamada “linha de pobreza” (1 délar por dia medido em termos de
paridade do poder aquisitivo) - abaixo desta linha estdo aqueles em condi¢ao de
pobreza extrema.”> O Banco Mundial estabelece outra parimetro referente a renda
entre 1 e 2 dblares por dia, util para mensurar a chamada pobreza moderada.”

I.A.2. Pobreza como privagao de capacidades

Nas dltimas duas décadas, as teorias sobre pobreza passaram a empregar o conceito de
bem-estar, indo além da renda como critério tltimo de pobreza.** Esta mudanga se
deu, principalmente, a partir do Relatério de Desenvolvimento Humano (sigla original,
HDR) elaborado pelo PNUD, sob a clara influéncia da ‘perspectiva da capacidade”
proposta por Amartya Sen, que define a pobreza como uma ‘privagio de capacidades”.
A teoria de Sen relaciona pobreza a idéia de “vidas empobrecidas”, afirmando que a
condi¢io de pobreza estd ligada as privacoes das liberdades bésicas que as pessoas podem
desfrutar e, decerto, desfrutam. Estas privagoes referem-se, inclusive, a liberdade de
obter uma nutri¢ao satisfatéria, de desfrutar um nivel de vida adequado, de nao sofrer
uma morte prematura e de ler e escrever.” Esta perspectiva reconhece que privagoes de
liberdades tao fundamentais como essas ndo podem ser exclusivamente atribuidas a
baixa renda; decorrem igualmente de privagoes sistemdticas no acesso a outros bens,
Servigos e recursos necessdrios para a subsisténcia e desenvolvimento humanos, além
de depender do contexto e de relagdes interpessoais.”®

O Indice de Pobreza Humana elaborado pelo PNUD (IPH), por exemplo,
leva em consideragao trés elementos capazes de mensurar diferentes privagoes a
que as pessoas em condigio de pobreza sao submetidas: vulnerabilidade 2 morte,
falta de educacio elementar e auséncia de niveis satisfatérios de vida.”

I.A.3. Exclusao social

Na década de 70, o conceito de exclusao social passou a ser utilizado pela doutrina
para analisar a condigdo daqueles que, mesmo excluidos dos beneficios sociais
desfrutados pela maioria da sociedade, nio se encontram em condigio de pobreza
quanto a sua renda — embora muitos também estejam nesta condi¢ao. * A
Fundagao Européia descreve esta situagao como “o processo por meio do qual
individuos ou grupos sio integral ou parcialmente excluidos de participar com
plenitude na sociedade em que vivem”.” No caso do IPH, o desemprego ¢ o
indicador especificamente usado para medir a exclusio social e é calculado
somente em paises industrializados.

LB. O conceito de direitos humanos
Ao tentar esclarecer o nexo entre pobreza e direitos humanos, encontra-se uma

dificuldade adicional: a confusio gerada pelo emprego ambiguo da expressao
direitos humanos, ora como um termo juridico, ora como um conceito moral.
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Este tema é de extrema importincia para aqueles que trabalham em direitos
humanos. N2o obstante o discurso de direitos humanos seja muito convincente,
a maior parte do trabalho neste campo ¢ demandar que os Estados e outros
atores pertinentes cumpram com as obrigagbes juridicamente vinculantes que
possuem perante o Direito Internacional de Direitos Humanos. O movimento
de direitos humanos, contudo, nio se limita ao Direito Internacional. Cada vez
mais, a linguagem de direitos humanos é empregada como um discurso moral
que defende o cardter universal e consensual de certos valores fundamentais,
com base em um nivel minimo de dignidade humana capaz de ser endossado
por diferentes tradi¢des que, se nio concordassem nem ao menos neste ponto,
viveriam em constante conflito.?

Embora estas duas concepgbes de direitos humanos possam conviver
harmoniosamente, empregar elementos juridicos ou argumentos morais para
defender que a pobreza constitui uma violagao de direitos humanos representa
duas visdes claramente distintas quanto as suas conseqiiéncias. Em geral, estas
diferencgas siao perceptiveis no campo dos direitos econémicos e sociais,
principalmente diante da posi¢ao amplamente conhecida dos EUA e de outros
atores internacionais de rejeitar o cardter juridicamente vinculante dos direitos
econdmicos e sociais, embora vdrias declaragoes internacionais afirmem a
indivisibilidade de todos os direitos humanos e o préprio Pacto de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC) seja um dos instrumentos juridicamente
vinculantes a versar sobre o tema. No entanto, a maioria das institui¢oes e Estados
que ndo aceita o cardter juridicamente vinculante das obrigagbes em direitos
humanos nao nega o aspecto moral destas pretensées como direitos de ordem ética
cujos titulares sao todos os membros civilizados da comunidade.’!

A associagio entre pobreza e direitos humanos se d4 principalmente por
meio dos direitos econémicos e sociais, embora a pobreza nio possa ser vista
apenas como uma negacio destes direitos, uma vez que na condi¢io de pobreza
direitos civis e politicos sao igualmente negados. Em razao deste papel central
desempenhado pelos direitos econdmicos e sociais, discorrer sobre a natureza
das obrigagoes deles decorrentes — se morais ou juridicas — é um assunto
particularmente pertinente para o debate sobre pobreza e direitos humanos.
Infelizmente, as posi¢des defendidas por aqueles que trabalham nesta seara,
particularmente no dmbito das Nag¢oes Unidas, nem sempre distinguem
claramente estas duas espécies de obrigacdes. Em geral, ao tratar da relagio entre
pobreza e direitos humanos, estas posi¢des misturam declaragées politicas com
normas juridicamente vinculantes, o que, ao invés de esclarecer, confunde ainda
mais a relacio entre estes dois conceitos.*

E importante, portanto, ter em mente esta confusio conceitual ao analisar
diferentes perspectivas sobre a pobreza como uma viola¢ao de direitos humanos.
Em minha anilise, sempre farei referéncia aos direitos humanos em sua acepgao
juridica, como um conjunto de normas internacionais juridicamente vinculantes
com fundamento nos tratados internacionais e nas interpretacdes acordadas e/
ou permitidas destes instrumentos.
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II. A relagao entre pobreza e direitos humanos:
trés modelos conceituais

Especialistas e académicos, ao se referirem as relagdes entre pobreza e direitos
humanos, dificilmente definem a pobreza exclusivamente como “falta de renda’;
antes, empregam um conceito complexo de pobreza que também inclui a
“privagio de capacidades”. Isso porque a ‘perspectiva da capacidade”é reconhecida
diversas vezes como uma “ponte” entre os conceitos de pobreza e direitos
humanos, por incorporar a economia novas varidveis referentes ao valor intrinseco
e instrumental das liberdades fundamentais e dos direitos humanos.*

Ao analisar a literatura sobre pobreza e direitos humanos, encontrei diferentes
abordagens que podem ser, a grosso modo, agrupadas em trés modelos conceituais.
O primeiro modelo considera a pobreza, por si sé, como uma violagao de todos
ou diversos direitos humanos. O segundo modelo, por sua vez, considera ser
livre da pobreza um direito humano em si. O terceiro modelo, por fim, define a
pobreza como causa ou conseqiiéncia da violagio de alguns direitos humanos.
Essas trés perspectivas nao sio incompativeis entre si. Decerto, elas caminham
juntas em alguns momentos. H4, entretanto, diferencas evidentes entre elas, em
especial no que diz respeito as obrigagoes juridicas dos Estados e outros atores.
Por isso, analisarei separadamente estas trés categorias, para tornar claros os
conceitos aqui relevantes.

II.A. Pobreza em si como uma negagio
(ou violacdo) de direitos humanos

Segundo esta perspectiva, a pobreza ¢ incompativel com a dignidade humana.
Neste sentido, a pobreza pode ser entendida como a negagio de todos os direitos
humanos, uma vez que a dignidade humana ¢ o préprio fundamento de todos
estes direitos. De acordo com Mary Robinson:

em minha opinido, pobreza extrema é a maior negacdo do exercicio dos direitos
humanos. Na condi¢io de extrema pobreza, vocé nio pode votar, nio participa de
qualquer atividade politica, suas opinides nio sio levadas em consideracio, vocé nio
se alimenta, ndo possui abrigo, seus filhos morrem de doengas que poderiam ter sido
prevenidas — vocé nio possui nem ao menos direito & dgua potdvel. Trata-se de uma
negacdo da dignidade e do valor de cada individuo, proclamados pela Declaragio

Universal >

O PNUD tem adotado esta linha de pensamento, ao declarar que a “pobreza é
uma negagao de direitos humanos” e a “eliminagio da pobreza deveria ser
promovida como um direito bédsico e como um direito humano — nao meramente
como uma ato de caridade”.”

Concentrarei a minha andlise no trabalho feito nesta linha pelo Alto
Comissariado das Nagoes Unidas para os Direitos Humanos (ACNUDH), por
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ser a versio melhor elaborada desta corrente. “Pobreza pode ser igualmente
definida tanto como a falta de liberdades bdsicas — do ponto de vista das
capacidades — quanto como o descumprimento dos direitos a estas liberdades —
do ponto de vista dos direitos humanos.”* No entanto, de acordo com o
ACNUDH, o descumprimento dos direitos humanos apenas serd equivalente a
pobreza se forem satisfeitas as seguintes condigoes:

* Os direitos humanos em questio corresponderem as capacidades
consideradas bdsicas por uma determinada sociedade; e

* O descumprimento dos direitos humanos decorrer de uma m4 gestao dos
recursos econdmicos.”’

O ACNUDH defende o amplo uso da “perspectiva da capacidade” formulada
por Sen como uma maneira adequada de definir a pobreza a partir dos direitos
humanos, declarando, portanto, a existéncia de uma ‘transicio natural de
capacidades para direitos”*® De acordo com o ACNUDH, ambos os conceitos,
capacidades e direitos, concentram-se na idéia de liberdade humana.”® Nesta linha,
sob a perspectiva da capacidade, a pobreza é definida como “o desrespeito a
capacidades bdsicas de poder desfrutar certos niveis de vida minimamente
aceitdveis”™® e, ainda, como “a implementagao nula ou insatisfatéria de certas
liberdades bdsicas”.*' Diante desta argumentagao, pareceria 1égico pressupor que
‘capacidades bdsicas” e “liberdades bdsicas” seriam conceitos equivalentes. Neste
sentido, seria igualmente légico pressupor que liberdades (ou capacidades) bdsicas
e direitos também seriam termos andlogos.

Em minha opinido, ¢ dificil igualar conceitualmente estes dois termos sem
que, antes, alguns obstdculos tenham que ser superados. Em primeiro lugar, o
conceito de capacidades bésicas, ao contrdrio da idéia de direitos humanos, ¢é
varidvel (ou seja, o que ¢ considerado bdsico em uma sociedade pode nio ser
qualificado desta maneira por outra sociedade). Em segundo lugar, o contetddo
de cada capacidade bdsica é igualmente varidvel (neste sentido, o que é considerado
abrigo bésico pode mudar de sociedade em sociedade); o Direito e a jurisprudéncia
internacional em direitos humanos, ao contririo, tem determinado o ntucleo
duro de cada direito que, de maneira universal, deve ser minimamente respeitado
e, portanto, nio varia conforme a sociedade.* Analisarei mais detalhadamente
estas dificuldades abaixo.

De acordo com o ACNUDH, “considerando que a pobreza representa uma
forma extrema de privagao, ela diz respeito apenas ao nio exercicio daquelas
capacidades consideradas bdsicas, qualificadas como prioritdrias”.* O ACNUDH
defende que diferentes comunidades podem, evidentemente, discordar sobre o
que poderia ser definido como capacidades “basicas”.** O discurso de direitos
humanos diverge exatamente neste ponto, o que inviabiliza que “capacidades
bdsicas” e “direitos humanos” sejam vistos como conceitos equivalentes. O
“conjunto de capacidades” que cada sociedade enumera como bdsicas ¢
incompativel com os direitos humanos; isto porque a universalidade do rol de
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direitos humanos independe de qualquer discussao politica e preferéncias sociais.
Implicitamente, o ACNUDH reconhece este conflito, argumentando que, embora
o conceito de pobreza seja de certa forma relativo, é possivel identificar, a partir
de andlises empiricas, certas capacidades bésicas partilhadas por todos.” Nao
obstante, do ponto de vista conceitual, ainda hd aqui uma armadilha: o discurso
de direitos humanos nao reivindica a universalidade destes direitos com base em
constatagoes empiricas; antes, afirma que os direitos humanos sao universais em
fun¢ao de um imperativo moral e juridico.

O ACNUDH, antecipando algumas destas criticas, defende que o principio
da indivisibilidade nao determina que todos os direitos humanos sejam
mencionados quando se analisa um fenémeno social sob a 6tica dos direitos
humanos.*® Neste sentido, nao seria necessirio fazer mengio a todos os direitos
humanos quando se descreve uma situa¢ao de pobreza. Embora isto seja
perfeitamente l6gico, esta é justamente mais uma razio para que capacidades
bdsicas e direitos humanos nao sejam vistos como conceitos equivalentes.

Em minha opinido, esta analogia ¢, a0 mesmo tempo, imprecisa e muito
perigosa. As capacidades bdsicas que integram a nogao de pobreza podem variar.
No entanto, a partir do momento em que a linguagem de direitos é empregada,
deve-se atentar que o rol de direitos independe das diferentes escolhas de cada
comunidade, de distintos estilos de vida ou dos recursos disponiveis. O conceito
de “capacidades bdsicas” pode variar a cada sociedade, particularmente o que se
entende por “bdsico”, o que torna arriscado simplesmente afirmar que este
conceito equivale aos direitos humanos.

Minha segunda preocupagio quanto ao uso simétrico destes conceitos diz
respeito ao contetido das capacidades bdsicas e dos direitos humanos. De acordo
com a perspectiva da capacidade adotada pelo ACNUDH, “pessoas que vivem em
contextos culturais distintos podem estar submetidas a distintos cédigos de
vestimenta; elas podem, portanto, precisar de diferentes quantidades de roupas
para terem a capacidade de estarem vestidas de maneira minimamente aceitdvel
perante sua cultura [...] Neste sentido, seria errdneo definir e mensurar a pobreza
nivelando todos por baixo, a partir de um tnico padrio uniforme de controle
sobre os recursos materiais; a preocupagao central deveria ser com as capacidades
de fato desfrutadas por cada pessoa”.# O movimento de direitos humanos, ao
contrdrio, luta para que o niicleo duro dos direitos econdmicos e sociais seja definido
com precisio e acordado por todos. Desta forma, empregar o conceito relativo de
capacidades bdsicas como se simétrico fosse ao de direitos humanos pode ser
contraprodutivo para que o ntcleo destes direitos seja formulado com clareza.

A este respeito, o ACNUDH argumenta que, embora da perspectiva dos
direitos humanos, os sujeitos de deveres tenham a obrigagao de se esforgar para
reduzir os niveis de pobreza, o discurso de direitos humanos nio exige que todos
os direitos humanos devam ser implementados imediatamente, o que tampouco
seria uma demanda razodvel. No verdade, do ponto de vista dos direitos humanos,
exige-se apenas a implementagio progressiva dos direitos, condicionada a
disponibilidade de recursos. As obriga¢oes especificas impostas a um Estado
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decorrentes de alguns direitos humanos variam ao longo do tempo
(implementagio progressiva), além de variar de um Estado para outro (em fungao
da diferenca na disponibilidade de recursos).

Embora isso seja verdade, vejo aqui alguns problemas do ponto de vista
conceitual. H4 uma distin¢do clara entre o conterido de um direito humano e as
obrigagoes estatais dele decorrentes. O conceito de implementagao progressiva
nio implica que o conteddo destes direitos varie. Os direitos sdo compostos por
diferentes elementos, alguns deles integram o chamado “ndcleo duro” deste
direito, definido como o “minimo essencial de cada direito”*® e representa a
prépria natureza ou esséncia deste. O ntcleo duro do direito deve ser
imediatamente assegurado por cada Estado Parte do PIDESC.*’ Nio obstante,
todos os elementos que integram cada direito sao importantes e, portanto, o
objetivo central ¢ a plena implementagao de cada direito e nao somente de seu
minimo essencial. Esta é a razao pela qual os Estados possuem obrigagoes
progressivas, para que o direito seja implementado em toda a sua plenitude. Sao
estas obrigagbes progressivas que podem variam de Estado para Estado. No
entanto, a natureza ¢ o nucleo dos direitos nao dependem dos recursos estatais,
tampouco variam dentro ou entre os Estados como sugerido acima.

Penso que este esfor¢o notédvel de estreitamento dos lagos entre a linguagem
destes dois movimentos chegou a tal ponto que pode vir a ser contraproducente,
minando o cardter universal e igualmente exeqiiivel dos direitos econémicos,
sociais e culturais. “Da perspectiva dos direitos humanos, é de extrema
importincia esclarecer as normas (vagas) que constam dos tratados para que os
governos e outros atores pertinentes saibam com precisio o conteddo de suas
obriga¢des perante estes tratados.” Vincular os direitos humanos a um conceito
por esséncia indeterminado como o conceito de “capacidade bdsica” demanda
uma melhor explicagdo, particularmente porque esta associagao parece conduzir
o debate justamente na dire¢ao contrdria, tornando ainda mais vagas as obrigacoes
em direitos humanos. Como veremos abaixo (na se¢ao I1.B.2.3.: Pobreza como
violagao do direito a um nivel de vida adequado), é possivel vincular estes dois
conceitos, de capacidade e direitos humanos, sem minar os avangos j4 feitos no
debate juridico sobre os direitos humanos; é possivel fazer com que o vinculo
entre estes conceitos coopere para que sejam claramente definidas as obrigagoes
estatais em direitos humanos.

I1.B. Um direito humano a ser livre da pobreza

Este modelo propée, por sua vez, que a pobreza constitui a violagao de um direito
humano especifico, a saber, o “direito a ser livre da pobreza”. Esta é a tese principal
que fundamenta o documento preliminar da UNESCO intitulado “Abolindo a
Pobreza por meio da Estrutura Internacional de Direitos Humanos”[originalmente,
Abolishing Poverty Through the International Human Rights Framework™].”!
Embora apresente muitas semelhangas em relagao ao paradigma explicado acima,
a principal diferen¢a ¢ que, neste, a pobreza nao ¢ considerada a negagio de
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todos ou de vérios direitos humanos, mas sim a violagio de um direito humano
especifico. Diferencia-se igualmente do terceiro modelo conceitual, j4 que este
tltimo considera a pobreza como causa ou resultado de violagbes de direitos
humanos, ao passo que, aqui, a pobreza e si constitui uma violagao de direitos
humanos.

O enfoque do modelo aqui proposto é a chamada pobreza absoluta (ou
extrema), definida como a privagao dos meios necessérios para se viver de maneira
digna.”® Neste sentido, este modelo deixa claro que toda pessoa tem direito aos
meios bésicos de subsisténcia. A partir desta perspectiva, sao claramente distintas
as pretensdes morais e juridicas; por essa razdo, analisarei separadamente estas
duas pretensoes.

II.B.1. Liberdade da pobreza como um
direito humano de natureza moral

Vizard defende que muitas teorias politicas influentes — tanto na tradig¢ao
libertdria, quanto no pensamento liberal — falharam em incluir a pobreza na
tipologia de direitos humanos.”> De acordo com ela, tais teorias tém procurado
ser eticamente imparciais (em resposta a critica relativista) e reivindicado nio
depender de qualquer concepgiao de bem ou qualquer outra doutrina especifica
que dite os fins a que liberdade deveria servir. Estas tradigdes tedricas tem
abordado o tema da liberdade e direitos humanos a partir de um enfoque
meramente negativo. Embora a liberdade da pobreza seja compativel com uma
teoria que trate apenas da liberdade negativa (ver, por exemplo, a tese de Pogge
explicada abaixo), esta perspectiva tedrica exclusivamente negativa tem sido
tradicionalmente rejeitada, em esséncia porque impde tao-somente obrigacoes
negativas de nao-intervencao e nao-interferéncia, ao passo que a pobreza também
demanda liberdades positivas.’® Esta distin¢do ¢ claramente o fundamento da
separagio categérica entre direitos civis e politicos (os chamados direitos
negativos) e os direitos econdmicos e sociais (considerados direitos positivos).

A tradigdo liberal influenciou fortemente a teoria e a prdtica em direitos
humanos e nio ¢ surpreendente perceber que a pobreza, em razio desta, foi
concebida, na melhor das hipéteses, como um problema nacional de injustica
social e nio como uma violagao de direitos humanos universais. No entanto, o
liberalismo nao ¢ o dnico fundamento filoséfico dos direitos humanos. Nem
mesmo a Declaragio Universal de Direitos Humanos, o alicerce de todos os
direitos humanos, possui um tnico fundamento filoséfico, por ser produto de
uma compromisso politico e nao uma verdade ébvia.”” Entretanto, nao hd como
ser negada a influéncia da tradi¢do liberal no discurso dos direitos humanos.
Neste sentido, as teorias agrupadas aqui sao de extrema importincia para rebater
os pressupostos liberais sobre pobreza e qualificar a liberdade da pobreza como
uma questao fundamental em direitos humanos.

Neste contexto, a tese defendida por Pogge em seu livro Pobreza Mundial e
Direitos Humanos [originalmente, World Poverty and Human Rights] apresenta-
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se como a principal tentativa de fazer com que este debate avance, sendo que a
sua teoria se baseia na idéia de obrigagoes negativas, tradicionalmente defendida
pelo liberalismo. Nesta coletinea, que inclui vérios artigos sobre justiga global,
Pogge defende um direito humano de natureza moral de roda pessoa a um nivel de
vida adequado para a sua saiide ¢ bem-estar. > Pogge vai além ao definir este
direito, defendendo que governos e cidadaos de democracias ricas possuem um
dever negativo para com os economicamente desfavorecidos no mundo, a saber,
dever de nao apoiar uma estrutura global que viola os direitos humanos. > Pogge
rebate a tese de Rawls, segunda a qual a igualdade ¢ uma demanda politica que
se aplica apenas ao estado nacional,’® argumentando que a ordem global na qual
participam todos os governos nacionais, ao lado de institui¢es internacionais e
supranacionais, geram injustigas.’” Ele defende que, decerto, a pobreza nos paises
em desenvolvidos nao pode ser dissociada da riqueza presente nos paises
industrializados.*

Amartya Sen tem também contribuido para as discussdes sobre teoria politica
e ética a fim de superar os empecilhos teéricos que impedem que a pobreza
mundial seja considerada uma violagao de direitos humanos.®' A “perspectiva da
capacidade”, formulada por Sen, parte de vérios referenciais tedricos e vai além
da teoria de Rawls em muitos aspectos.®® Particularmente importante perceber
aqui que, diferentemente de Pogge, Sen rebate o pressuposto liberal de que as
liberdades geram tao-somente obrigagdes negativas. Sen formula uma teoria
abrangente que inclui obrigagbes positivas de assisténcia e auxilio aqueles que
vivem em condi¢do de pobreza no mundo e defende um subconjunto de liberdades
fundamentais e direitos humanos diretamente relacionados com o que as pessoas,
significativamente, fazem ou si0.® Tanto Pogge, quanto Sen tém desenvolvido
teorias politicas e morais que consideram a liberdade da pobreza como um questao
central em direitos humanos. Nao hd duvidas quanto ao impacto importante
que estas teorias terdo, no futuro, no desenvolvimento de um direito humano de
natureza juridica a ser livre da pobreza. Especialmente por isso, este direito,
conforme argumentarei na segao seguinte, precisa ser melhor formulado.

I1.B.2. Liberdade da pobreza como um
direito humano de natureza juridica

O direito a ser livre da pobreza ainda nao foi expressamente reconhecido pelo
Direito Internacional de Direitos Humanos. Por isso, tém sido usadas (uma ou
diversas) obrigacoes juridicamente vinculantes ji reconhecidas pelo Direito
Internacional para fundamentar juridicamente o direito a ser livre da pobreza.
Resumirei abaixo diversas versdes desta mesma perspectiva. Por um lado, hd
aqueles que fundamentam o direito a ser livre da pobreza extrema a partir de
diversas obrigacbes juridicas j4 reconhecidas em direitos humanos (ver I1.B.2.1).
Por outro lado, hd aqueles que defendem que o direito a ser livre da pobreza ¢é
logicamente correlato ao direito a um nivel de vida adequado (ver 11.B.2.2) ou
direito ao desenvolvimento (ver 11.B.2.3).%4
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II.B.2.1. Um direito humano de natureza juridica
a ser livre da pobreza extrema

O antigo Especialista Independente das Nagoes Unidas sobre Direitos Humanos
e Pobreza Extrema defendia que a pobreza niao deveria ser definida como a
auséncia de direitos humanos, uma vez que estes dois conceitos nio sio
equivalentes (esta posigao serd analisada mais detalhadamente quando tratarmos
do terceiro modelo conceitual, segundo o qual a pobreza é causa ou conseqiiéncia
da violagao de direitos humanos). No entanto, ao abordar especificamente a
pobreza extrema, este Especialista defende a existéncia de uma obrigagao
juridicamente vinculante dos Estados de eliminar a pobreza.®® Por isso,
considerarei a sua posi¢ao sobre a pobreza extrema como parte do segundo modelo
conceitual ora analisado.

Pobreza extrema ¢ a extrema privagiao de renda, capacidades e exclusio
social.®® De maneira pragmadtica, este Especialista procura restringir o nimero
de pessoas abarcadas pelo conceito de pobreza extrema.®” Segundo ele, havendo
um nimero mais restrito de pessoas que, por estarem submetidas a uma condi¢ao
de pobreza extrema, encontram-se clara e comprovadamente vulnerdveis a todas
as formas de privagdo; a comunidade internacional aceitaria com maior facilidade
estar submetida a obrigacdo de eliminar a pobreza extrema.®® Outro argumento
favordvel a esta posigao ressalta que os direitos negados em condigoes de pobreza
extrema sao claramente correlatos as obrigagdes juridicas jé reconhecidas em
direitos humanos,” bem como qualifica como direito consuetudindrio os meios
necessdrios para a erradica¢io da pobreza.”” “Eliminar as condigbes que
possibilitam a pobreza extrema deveria, portanto, ser considerada uma obrigagao
‘central’ que haveria de ser implementada imediatamente e nao de maneira
progressiva.””’

Embora esta posicio seja interessante, ela é problemdtica se submetida ao
escrutinio dos direitos humanos, uma vez que pressupde que seja necessirio
negociar direitos para que resultados priticos sejam alcancados, nao obstante
esta posi¢ao reconheca a negagio ou violagio de diversos direitos humanos das
pessoas em condi¢o de pobreza. Neste sentido, no intuito de convencer a
comunidade internacional (um eufemismo para paises doadores) a aceitar esta
obrigac¢ao juridicamente vinculante, considera-se a possibilidade de “deixar de
fora do acordo” um conjunto de pessoas que, embora também sejam vitimas de
violagdes de direitos humanos, nao vivem em condi¢io de pobreza extrema. Isto
¢ problemdtico em dois sentidos.

Em primeiro lugar, nio estd provado que os governos tendem a aceitar com
maior facilidade suas obrigagées em direitos humanos se for reduzido o ndmero
de vitimas da violagao de direitos humanos em questao. Neste mesmo relatério, o
Especialista Independente das Nagoes Unidas reconhece que a falta de vontade
politica dos paises e a competi¢ao entre grupos de interesse distintos sao, na verdade,
as principais razbes para a nio ado¢io de programas de erradicagio da pobreza.”

Em segundo lugar, concordo que as estratégias de redugio da pobreza
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envolvem necessariamente concessoes para que acordos sejam possiveis e que o
movimento de direitos humanos deveria admitir este fato. Considero, contudo,
inaceitdvel que concessbes sejam feitas na esfera normativa, tal como ¢ feito
aqui. O estabelecimento de prioridades no momento da alocagdo de recursos
prescinde qualquer discussao sobre politicas piblicas; nao obstante, é inadmissivel
que a ocorréncia ou nao de uma violagio de direitos humanos dependa destas
concessdes. Mesmo se considerarmos que a definigao de pobreza extrema por ele
apresentada passar pelo escrutinio dos direitos humanos, ainda assim seria, em
minha opinido, inadmissivel fazer uso de argumentos pragmdticos duvidosos
para justificar uma pretensao moral.

Nio concordo com a idéia de que uma nova defini¢gio de pobreza seja a
melhor forma de erradicar esta condi¢io e todas as violacoes de direitos a ela
correlatas. N2o obstante, admito que seja desejdvel e até necessdrio reivindicar
direitos humanos e prever juridicamente obriga¢des aos Estados e outros atores
relevantes para que seja possivel erradicar a pobreza. Penso, no entanto, que o
melhor caminho neste momento ¢ esclarecer os conceitos em geral usados para
integrar estes dois campos jd consolidados, ao invés de comegarmos a redefinir
estes termos.

11.B.2.2. Pobreza como violacio do direito ao desenvolvimento

Em um artigo recente, Sengupta” defende conceituar a pobreza como uma
violagao do direito humano ao desenvolvimento. Embora nio esteja respaldado
juridicamente por um instrumento vinculante de direitos humanos, este direito
foi reconhecido pela comunidade internacional na Declaragao da ONU sobre o
Direito ao Desenvolvimento de 1986 e na Declaragio de Viena de 1993.74 “Este
¢ o direito a um processo de desenvolvimento no qual todos os direitos humanos e
liberdades fundamentais sao implementados; trata-se de um sistema social e uma
ordem internacional que gradualmente facilita a implementagao de todos estes
direitos, além de promové-los diretamente de forma progressiva.”” Segundo esta
defini¢do, o direito ao desenvolvimento ¢ por si sé6 um direito humano, embora,
por sua natureza composta, integre em seu cerne outros direitos humanos. Por
essa razio, ‘a implementagao dos direitos que integram outro de natureza
composta fazem com que este direito seja progressivamente concretizado, caso
nao haja retrocesso ou violagao na implementagio destes direitos”.”®

Este dltimo aspecto do direito ao desenvolvimento é considerado a principal
vantagem deste modelo conceitual no qual a pobreza ¢ definida como a violagao de
um direito humano especifico, embora complexo. Justamente por ter esta
caracteristica, torna-se mais facil atestar quando o direito ao desenvolvimento for
violado, basta verificar se algum dos direitos que o compdem sofreram um retrocesso
ou foram violados. Ao mesmo tempo, evita-se definir a pobreza em termos
excessivamente amplos (ou seja, como violagao de todos os direitos humanos), o que
praticamente inutiliza 0 argumento como um todo. Por fim, a obriga¢ao dos sujeitos
de deveres (qual seja, a obrigac¢ao de conduzir uma politica de desenvolvimento que
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progressivamente implemente os direitos que integram o direito ao desenvolvimento,
sem permitir que quaisquer destes direitos retrocedam) ¢ factivel progressivamente,
além de ser mais precisa do que defini¢des amplas de pobreza.

Embora este seja um argumento muito forte, sio evidentes os erros desta
teoria. A constru¢io do consenso no Ambito internacional sobre o escopo, o
nidcleo e a natureza de muitos direitos econdmicos e sociais jé constitui uma
tarefa tdo drdua e lenta, contando com a atua¢io de érgaos de monitoramento
que com dificuldade moldam o conteddo destes direitos, embora tais direitos ji
se encontrem expressamente previstos no Direito Internacional de Direitos
Humanos. Diante deste cendrio, torna-se ainda mais dificil defender o direito
ao desenvolvimento, levando-se em considera¢io que o debate travado na
comunidade internacional sobre este direito tem sido penoso e extremamente
politizado. Mesmo assim, deve-se admitir que o Direito Internacional de Direitos
Humanos reconhece o direito ao desenvolvimento de forma clara e que este
modelo conceitual nele fundamentado pode futuramente desempenhar um papel
importante na compreensio da relagao entre pobreza e direitos humanos, caso
sejam definidos de maneira consensual os seus elementos centrais, isto é, o seu
escopo, as obrigagoes especificas que impde e, por fim, os sujeitos e detentores
dos deveres dele decorrentes.

11.B.2.3. Pobreza como violacio do direito
a um nivel de vida adequado

Vizard também apresenta argumentos juridicos para definir a pobreza como uma
violagao de direitos humanos.”” O trabalho desenvolvido por esta autora representa
um esfor¢o valioso e proficuo para justificar uma obriga¢ao juridicamente vinculante
sobre os Estados e outros atores com relagio a erradicagdo da pobreza. Segundo a
autora, a perspectiva da capacidade embasa a percepgao de que “a capacidade de
ter acesso a um nivel de vida adequado para poder sobreviver e se desenvolver —
incluindo nutri¢ao adequada, 4gua segura e saneamento bdsico, abrigo e moradia,
acesso 2 educacio e a servigos sociais e de sadde bésicos— é reconhecida como um
direito humano fundamental, que governos e outros atores sao obrigados individual
e coletivamente a defender e apoiar”.”®

A autora fundamenta uma concep¢ao ampla sobre os direitos humanos
juridicamente veiculados, ao analisar a pobreza mundial a partir de diversas
normas internacionais,” regionais e nacionais. A autora igualmente faz uso de
pardmetros internacionais cogentes e outros principios referentes a “soft law”.
Vizard defende que a perspectiva da capacidade pode ser usada como um modelo
conceitual por aqueles que trabalham com o Direito Internacional de Direitos
Humanos para lidar com as questdes complexas que envolvem o tema da pobreza
e suas implicagdes para o exercicio dos direitos humanos.®” A autora reforga este
argumento elencando oito vinculos entre a “perspectiva da capacidade” e os
parimetros constantemente em evolu¢io no Direito e na jurisprudéncia
internacionais de direitos humanos.*
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Ao contrério do artigo elaborado pelo ACNUDH, discutido no tépico IL.A,
a autora admite que a sua proposta nao decorre necessariamente da “perspectiva
da capacidade” e que o préprio Amartya Sen tem, com freqiiéncia, diminuido a
importincia do Direito Internacional de Direitos Humanos como um elemento
necessdrio para que os direitos humanos sejam expressamente reconhecidos e
fortalecidos.®” Ao admitir que a ‘perspectiva da capacidade’ é uma teoria
substantivamente incompleta e que pode ser consistente e compativel com teorias
valorativas distintas, ela propde que o Direito e os parAmetros internacionais em
direitos humanos seja usado como uma reoria subjacente.” Na pritica, esta
proposta fundamentaria normativamente o “conjunto de capacidades bdsicas”,
considerado um conceito indeterminado. Desta maneira, a lista de capacidades
bdsicas e o seu conteddo seriam universais por terem como base as normas
internacionais de direitos humanos. De acordo com esta proposta, portanto, a
lista de capacidades bdsicas, por um lado, nao mais dependeria das escolhas de
cada Estado, jd4 que o rol de direitos humanos que especifica esta lista de
capacidades vincula todos os Estados; por outro lado, o conteddo destas
capacidades bdsicas seria pormenorizado pelos préprios parimetros internacionais
formulados com base no Direito Internacional de Direitos Humanos.

Penso que esta ¢ uma proposta muito atrativa e, portanto, deveria ser melhor
trabalhada. No entanto, hd aqui uma dificuldade clara: o conjunto de parimetros
e indicadores usados para medir o cumprimento dos direitos econdmicos e sociais
pelo Estado — fundamental para que algumas capacidades bédsicas possam ser
consideradas universais — ainda foi pouco elaborado. Embora ji tenham sido
apontadas as razdes politicas e ideolégicas para este cendrio, assim como criticados
os diversos “obstdculos” tedricos A plena exeqiiibilidade destes direitos;* deve-se
admitir que ainda hoje este debate encontra-se pouco desenvolvido. O
pensamento proposto por Vizard poderia ser instrumentalmente usado para
pressionar os 6rgaos de monitoramento e outros atores pertinentes a completar
o processo de formulagio de parAmetros e indicadores claros sobre o tema. Além
do debate sobre os direitos econédmicos e sociais, 0 nexo entre pobreza e a violagao
de vérios direitos civis e politicos ainda precisam ser melhor debatidos.

A obra de Vizard dialoga principalmente com os movimentos de direitos
humanos e de desenvolvimento. Desta forma, a autora ressalta que o Direito
Internacional de Direitos Humanos e a “perspectiva da capacidade” sao duas
visdes que se complementam e se fortalecem mutuamente; elas possuem elementos
que fundamentam um modelo conceitual capaz de transitar entre estes dois
campos ao definir a pobreza como uma questao de direitos humanos. O modelo
conceitual proposto por esta autora ¢ importante, particularmente por esclarecer
os conceitos referentes aos vinculos de fato estabelecidos entre o “conjunto de
capacidades bésicas”, o Direito Internacional de Direitos Humanos e o sistema
internacional de monitoramento e observincia de direitos humanos.

Para o movimento de direitos humanos, esta idéia é particularmente
importante. Uma das principais dificuldades ¢ a auséncia de instrumentos
analiticos para que especialistas em direitos humanos possam lidar com complexas
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questdes referentes as politicas publicas sobre direitos econdmicos e sociais. Exige-
se um trabalho interdisciplinar, capaz de integrar elementos pertencentes a
economia, sociologia e politica publica 4 discussao sobre direitos humanos. Neste
sentido, Vizard apresenta um importante trabalho conceitual para aqueles que
atuam em direitos humanos, capaz de elucidar como alguns conceitos econémicos
bésicos podem ser por eles utilizados.

I1.C. Pobreza como causa ou conseqiiéncia de negagoes
(ou violagaes) de direitos humanos

Segundo este terceiro modelo conceitual, a pobreza ¢ definida como a causa de
muitas violagdes de direitos humanos, principalmente de direitos econémicos e
sociais, embora também englobe viola¢oes de direitos civis e politicos. Diferencia-
se da primeira abordagem apresentada neste artigo, jd que a pobreza aqui nao é
considerada a priori como uma violagio de direitos humanos, mas sim causa de
violagoes de direitos humanos (por excluir socialmente um grupo de individuos
cujos direitos humanos sao sistematicamente violados). O presente modelo,
tampouco, considera a pobreza como conseqiiéncia necesséria de violagdes de
direitos humanos, embora se reconheca que algumas violagées de direitos
humanos conduzam a condigao de pobreza.®> Por outro lado, diferentemente da
segunda perspectiva descrita neste artigo, aqui a pobreza nao é considerada a
violagao de um direito humano especifico como o direito ao desenvolvimento; o
direito a um nivel de vida adequado ou um conjunto de outros direitos; antes, a
pobreza ¢ vista aqui como uma situagido concreta que pode ser causa ou
conseqiiéncia de diversas viola¢oes de direitos humanos.

Embora a Declara¢ao de Viena tenha qualificado a pobreza extrema como
uma violagio da dignidade humana,*® este documento evitou classificar a pobreza
como uma viola¢io de direitos humanos, provavelmente diante da relutincia
dos governos em aceitar tal responsabilidade juridica.?” A Declaragao de Viena
destaca que a “disseminagao da pobreza extrema obsta o exercicio completo e
efetivo dos direitos humanos”.%

Tudo indica que a pobreza ¢ definida aqui como uma condigao que obsta a
implementagdo dos direitos humanos; e o combate a pobreza como um contexto
favordvel 4 implementagao de tais direitos. Antes que se possa classificar a pobreza
como uma violagio de direitos humanos, diversas etapas devem ser
conceitualmente superadas; portanto, a pobreza nio ¢é qualificada aqui como
uma violagdo intrinseca de direitos humanos. Neste sentido, Philip Alston
considera a pobreza como uma violagao de direitos humanos somente:

* na medida em que o governo ou outros autores pertinentes falharem em
tomar as medidas consideradas vidveis (“no mdximo dos recursos
disponiveis”, como prevé o PIDESC); e

* quando estas medidas teriam sido capazes de evitar ou amenizar a privagio
suportada por um individuo submetido a pobreza.*
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De maneira semelhante, o antigo Especialista Independente das Nagoes Unidas sobre
Direitos Humanos e Pobreza Extrema defendeu a impossibilidade de se definir a
pobreza como a auséncia de direitos humanos, sob o argumento de que estes dois
conceitos ndo seriam andlogos.” Segundo ele, nao hd uma nexo direto entre estes
dois conceitos, uma vez que o conceito de “capacidade” é muito mais amplo do que
o de direitos humanos, o que impossibilita que a pobreza (negagao de capacidades
bésicas) equivalha a auséncia de direitos humanos.”’ Mesmo em um contexto em
que tenha ocorrido a redugio da pobreza, ainda ¢ possivel que ocorram violagoes de
direitos humanos. Por outro lado, nio hd que se falar em pobreza se os direitos
humanos sao integralmente respeitados.” Mais correto seria, segundo este Especialista,
considerar que a eliminagdo da pobreza é instrumentalmente importante para gerar
condigdes que possibilitem o bem-estar dos sujeitos de direitos.”® Ele ressalta ainda
que o debate sobre a melhor politica publica a ser adotada deveria versar sobre o
cumprimento daqueles direitos que possuem ou nao o condao de eliminar a pobreza.
Ele sustenta tal argumento da seguinte forma: “pode ser provado, por métodos
empiricos e l6gicos, que uma violagao de direitos humanos poderia causar e ser um
instrumento para o aumento da pobreza”.”* Neste sentido, para que a negacio de
capacidades bdsicas (isto é, a pobreza) possa ser qualificada como uma violagao de
direitos humanos, hé diversas etapas a serem vencidas:”

* Em primeiro lugar, deve-se identificar os planos concretos de ac¢ao que
sejam vidveis do ponto de vista técnico e institucional (levando-se em
consideragdo, por exemplo, as restricoes or¢amentdrias e as regras referentes
as transagdes internacionais);

* Em segundo lugar, deve-se identificar os sujeitos de deveres e suas obrigagoes
especificas que, se integralmente cumpridas, concretizariam estes planos
(mesmo que eles nao sejam diretamente responsdveis pela geragio de
pobreza, a inexecugio destes planos, caso vidveis, representa uma violagio
da obrigag¢ao de dar cumprimento aos direitos e nao somente a negagao de
capacidades bésicas).

Esta posi¢ao parece ser, em relagio aos dois modelos conceituais anteriores, mais
realista e melhor formulada do ponto de vista juridico. As complexidades do
fendmeno da pobreza, especialmente as suas vdrias causas que, por vezes, fogem
ao controle do Estado, tornam muito dificil simplesmente pressupor que a pobreza
viola os direitos humanos. Evidentemente, em uma condig¢io de pobreza, alguns
direitos civis, politicos, econdmicos e sociais serdao desrespeitados. Nao obstante,
dado o presente estdgio avancado do Direito e dos pardmetros internacionais de
direitos humanos, parece razodvel exigir que sejam apresentadas evidéncias
empiricas e analiticas para que se possa afirmar que uma dada privagao, claramente
classificada como pobreza, possa ser concomitantemente definida como uma
violagdo de direitos humanos. E necessario esforgar-se, analiticamente, para provar
que o Estado descumpriu com uma obrigagdo concreta em direitos humanos
considerada vidvel e que, se implementada, cooperaria para a redug¢do da pobreza.
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Conclusao

Todas as diferentes perspectivas resumidas neste artigo defendem, com convicgao,
que a pobreza nao é somente uma privagio de recursos econdmicos ou materiais,
mas também uma viola¢io da dignidade humana. Neste sentido, viola¢oes de
direitos humanos e os complexos aspectos sociais, culturais, politicos e econdmicos
atrelados ao fendmeno da pobreza estao, incontestavelmente, interligados. Por
conseguinte, direitos humanos e desenvolvimento sio campos que comegam a
caminhar juntos. Por razdes morais, juridicas e priticas que vao além do escopo
deste artigo; hd um consenso entre os diferentes modelos conceituais analisados
aqui de que a aplicagdo de uma perspectiva baseada em direitos a redu¢io da
pobreza é a melhor forma de se abordar a questao e, portanto, tende a fortalecer
o combate A pobreza em muitos aspectos considerdveis. Esta ¢ a principal razao
que embasa os esforgos promovidos pela ONU para integrar os direitos humanos
a todas as suas atividades, particularmente ao trabalho das agéncias de
desenvolvimento. Decerto, esta discussio é atual e muitas conclusoes interessantes
foram alcangadas, embora sejam verificados niveis diferentes de sucesso, que vao
desde a completa adesao do PNUD a este principio a total ignorancia do Fundo
Monetério Internacional (FMI) sobre o tema. Em particular, a Proposta de
Diretrizesdo ACNUDH ?° e um recente trabalho do PNUD sobre indicadores,?”
além de diversas obras académicas sobre o tema sao contribui¢ées importantes
para estruturar e direcionar as demandas que os direitos humanos apresentam
a0 desenvolvimento.

No entanto, ainda sao incertas, para aqueles que militam no campo dos direitos
humanos, as conseqiiéncias da aplicagao desta perspectiva baseada em direitos
humanos ao tema de desenvolvimento. Além disso, ainda sao pouco claros os conceitos
basicos relacionados as violacoes de direitos humanos que, de alguma forma, estao
vinculadas ou sio causadas pela pobreza. Conforme afirmado neste artigo, esta
auséncia de clareza se deve principalmente a politizagio do movimento de direitos
humanos, acirrada pela falsa dicotomia dos tempos da Guerra Fria entre direitos
civis e politicos, de um lado, e direitos econdmicos e sociais, de outro.

A elaboragao de ferramentas analiticas e estratégicas capazes de associar o
fendmeno da pobreza a violagoes de direitos humanos se faz, portanto, necessaria.
Isto é especialmente importante para aqueles que trabalham em direitos humanos,
que levam a sério a indivisibilidade prépria destes e possuem evidéncias empiricas
capazes de atestar que aqueles que vivem na miséria sofrem desproporcionalmente
uma série de violagdes de direitos humanos. A partir deste ponto de vista, este artigo
resume trés modelos conceituais distintos que explicam o nexo entre pobreza e direitos
humanos. Estas teorias foram criticamente analisadas com base nao somente no uso
preciso ou ndo de conceitos juridicos de direitos humanos, mas também pela utilidade
que de fato apresentam para aqueles que trabalham em direitos humanos.

Em minha opinido, o primeiro modelo conceitual é a abordagem menos
precisa e util; refiro-me ao modelo segundo o qual a pobreza é considerada por si
s6 uma violagao de direitos humanos. Esta teoria corre o risco de simplificar por
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demais a questdo, além de nao ser clara, nem tampouco eficaz ao tentar elucidar
as ligagoes entre pobreza e direitos humanos. Atualmente, o terceiro modelo
conceitual, que define a pobreza como causa de violagdes de direitos humanos,
parece ser a perspectiva mais sélida e clara. Considerando que a comunidade
internacional jé consentiu, a0 menos retoricamente, com esta teoria diversas
vezes, ela dispensa maiores detalhamentos pela comunidade internacional. Além
disso, esta abordagem apresenta alguns desafios, entre eles, definir claramente as
obrigacoes dos sujeitos de deveres dela decorrentes; além disso, este terceiro
modelo representa uma oportunidade para que sejam formulados indicadores,
pardmetros e demais instrumentos analiticos necessdrios a fim de mensurar o
cumprimento das obriga¢des decorrentes dos direitos econémicos e sociais. Por
sua vez, o segundo modelo conceitual — segundo o qual a pobreza ¢ definida
como a violagio de um direito humano especifico - é normativamente vidvel,
além de ser a abordagem mais ambiciosa aqui analisada. Entre as diferentes teorias
agrupadas neste segundo modelo conceitual, a tentativa de Vizard de conceituar
a pobreza como a violagao do direito humano a um nivel adequado de vida,
julgo eu, é a proposta mais sélida e promissora. Neste sentido, esta ¢ uma
perspectiva que deveria ser aperfeicoada e para a qual o movimento de direitos
humanos deveria atentar, uma vez que os direitos humanos é uma disciplina
juridica em constante mudanga e que o movimento de direitos humanos tem
sido eficaz e habilidoso no estabelecimento de objetivos longinquos capazes de
impulsionar mudangas sociais.

Novas pesquisas sobre o tema sio necessdrias. Algumas questdes ainda estao
indefinidas, particularmente as que dizem respeito  identificagao das obrigacoes
juridicas e dos sujeitos e detentores de deveres. Além disso, deveria ser avaliada
a existéncia ou nao de um direito a uma agao especifica ou a uma politica razodvel
de combate a pobreza; uma outra questio dai decorrente é como averiguar a
razoabilidade de tais politicas. Precisamos examinar se hd necessidade de
redirecionamento das politicas publicas de direitos humanos, tradicionalmente
voltadas 2 produgio de resultados priticos, em especial quando uma politica
publica, embora seja razodvel, nio for capaz de dar cumprimento aos direitos
humanos em fun¢io de estruturas sociais e internacionais que estio além do
controle do Estado. Por fim, os paises doadores, agéncias internacionais e atores
privados exercem grande influéncia sobre as medidas de erradicagao da pobreza
e as decisbes relacionadas as politicas publicas que tenham este objetivo; a
responsabilidade destes atores precisa, portanto, ser analisada, sendo fundamental
determinar a natureza das obriga¢bes que possuem.

No atual contexto mundial, o movimento de direitos humanos corre o risco
de perder a sua credibilidade e sua apelo moral, se nao for capaz de levar em
consideragdo o sofrimento de milhées de pessoas que vivem na miséria e caso
relute em qualificar este sofrimento como uma viola¢ao de direitos humanos.
Empecilhos tedricos nao podem mais servir de escusa. O poderoso sistema de
direitos precisa ser colocado a servico daqueles que ainda esperam para serem
convidados a participar do banquete oferecido por este mundo farto.
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ABSTRACT

There is still lack of conceptual clarity in the notion of poverty as a violation of human
rights. This is a problem for human rights practitioners that take the indivisibility of
human rights seriously, understand the centrality of poverty in the plight of many human
rights victims and want to work professionally, through binding internationally
recognized human rights obligations, in the fight against poverty. This paper tries to
clarify the conceptual gap. It presents a critical summary of the most important attempts
to conceptually clarify the connection between poverty and human rights from an
international human rights law perspective. It analyzes different conceptual frameworks,
their strengths and weaknesses. The paper identifies three different models for linking
both concepts: (1) theories that conceive poverty as per se a violation of human rights; (2)
theories that conceptualize poverty as a violation of one specific human right, namely the
right to an adequate standard of living or to development; and (3) theories that conceive
poverty as a cause or consequence of human rights violations. The paper concludes that the
third approach is the most useful in the current state of development of international
human rights law and jurisprudence, but that the second approach has a lot of potential
to push the poverty and human rights agenda forward and it should be developed further.

KEYWORDS
Poverty - Human rights - Development - Adequate standard of living - Legal obligations.

RESUMEN

Todavia hay una falta de claridad conceptual en la nocién de la pobreza como violacién a los
derechos humanos. Esto es un problema para los abogados de derechos humanos que se toman
en serio la indivisibilidad de los derechos humanos, que entienden la centralidad de la pobreza
en la situacién apremiante de muchas victimas de violaciones a los derechos humanos y que
quieren trabajar de manera profesional, a través de las obligaciones vinculantes de derechos
humanos reconocidas internacionalmente, en la lucha contra la pobreza. Este articulo intenta
clarificar el vacio conceptual. Presenta un resumen critico de los intentos mds importantes de
clarificar la conexidn entre pobreza y derechos humanos desde la perspectiva del derecho
internacional de los derechos humanos. Analiza diferentes marcos conceptuales, sus fortalezas y
sus debilidades. El articulo identifica tres modelos diferentes para vincular ambos conceptos:
(1) teorfas que conciben a la pobreza como una violacién de derechos humanos e s7 misma;
(2) teorias que conceptualizan a la pobreza como una violacién a un derecho humano especifico,
a saber el derecho a un nivel adecuado de vida o al desarrollo; y (3) teorfas que conciben a la
pobreza como una causa o consecuencia de violaciones a los derechos humanos. El ensayo concluye
que el tercer enfoque es el més ttil en el estado actual de desarrollo del derecho y la
jurisprudencia internacional de los derechos humanos, pero que el segundo enfoque tiene
mucho potencial para empujar hacia adelante la agenda de pobreza y derechos humanos y que

debe continuar siendo desarrollada.
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RESUMO

Nio obstante tenham ocorrido avangos positivos nos tiltimos 60 anos, a promogio ¢ a protegao
dos direitos econdémicos e sociais continuam, em todo o mundo, a constituir um desafio
preocupante. Enquanto milhoes de pessoas nao possuem acesso a dgua limpa, tratamento
bésico de satide e ensino primdrio, a maior parte dos Estados considera os direitos econdmicos
e sociais tdo-somente declaragdes abstratas de principios. Governos e organizacoes
internacionais, igualmente, véem essas questoes, em geral, como desafios de desenvolvimento,
ignorando o vinculo destas com as obrigagoes de direitos humanos. Neste artigo, procura-se
formular um modelo metodolégico, com o objetivo de elucidar de que forma alguns métodos
quantitativos podem ser usados em situagdes concretas para determinar quando um Estado
viola as suas obrigacdes de direitos humanos. Além de nos auxiliar, como defensores de direitos
humanos, a revelar de maneira convincente o escopo e a magnitude de vérias formas de
negagio de direitos, as ferramentas quantitativas também nos ajudam a expor e contestar
politicas malsucedidas que contribuam para a perpetuagio dessas privagoes e desigualdades.

Original em inglés. Artigo traduzido por Thiago Amparo.
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Eitan Felner!

Introducao
Fazendo um balango dos direitos econémicos e sociais

Em geral, marcos sio momentos introspectivos. Neste ano, a comunidade
internacional celebra os 60 anos da Declaragio Universal de Direitos Humanos.
Também neste ano, comemoram-se 15 anos da Conferéncia de Direitos Humanos
das Nagoes Unidas (ONU), ocorrida em Viena, na qual todos os Estados afirmaram
a indivisibilidade e interdependéncia dos direitos humanos e pediram que novas
medidas fossem tomadas para garantir o reconhecimento de direitos econémicos,
sociais e culturais nos 4mbitos nacional, regional e internacional.

Trata-se, portanto, de um momento oportuno para avaliar o avango feito no
campo dos direitos econémicos e sociais desde entdo. A comunidade internacional
tem reconhecido, cada vez mais, a indivisibilidade e a interdependéncia de todos os
direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais. Ao mesmo tempo, académicos
e defensores de direitos humanos fizeram avangos extraordinddrios no sentido de
esclarecer tanto o contetido dos direitos econdmicos, sociais e culturais (direitos ESC),
quanto a natureza das obrigacoes estatais deles decorrentes.

N3o obstante tenham ocorrido esses avangos positivos, a promogao e a protegao
dos direitos econémicos e sociais continuam, em todo mundo, a constituir um desafio
preocupante. Enquanto milhoes de pessoas ndo possuem acesso a d4gua limpa, tratamento
basico de satide e ensino primdrio, a maior parte dos Estados considera os direitos

Ver as notas deste texto a partir da pagina 164.
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econdmicos e sociais tao-somente declaragoes abstratas de principios. Governos e
organizagdes internacionais, igualmente, enfrentam os problemas de sadde, educagao,
fornecimento de dgua limpa e moradia, em geral, apenas como desafios de
desenvolvimento, ignorando o vinculo que estas questdes possuem com as obrigacoes
de direitos humanos. O panorama era este hd uma década atrds, na Ciapula Mundial
para o Desenvolvimento Social, e assim permanece até hoje, como demonstram os
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODMs), nos quais o nexo entre estes
desafios e os direitos humanos ¢ vislumbrado tardiamente.

Os poucos avangos feitos por defensores de direitos humanos nos debates sobre
desenvolvimento, em parte, devem-se a relutincia dos Estados em aceitar que possam
vir a ser juridicamente responsabilizados por sua politica econdmica e social. Além
disso, o fracasso do movimento de direitos humanos em desenvolver instrumentos
efetivos de monitoramento nesta seara também coopera para a existéncia de poucos
avangos nestes debates.

O desafio de tornar os direitos econémicos e sociais funcionais

Para aqueles defensores de direitos humanos que trabalham com os direitos econé6micos
e sociais, desenvolver com rigor ferramentas de monitoramento tem sido uma batalha
drdua. A forma como as obrigagoes estatais decorrentes dos direitos econdmicos e sociais
tém sido definidas constitui um dos principais obstdculos para o desenvolvimento de
tais ferramentas. Perante o Direito Internacional, exige-se que os Estados tomem medidas
que “visem a assegurar, progressivamente, o pleno exercicio” dos direitos econdmicos e
sociais “até o mdximo de seus recursos disponiveis”.?

Algumas obrigacoes estatais de repercussao imediata também n2o tém se mostrado de
técil monitoramento. Entre elas, estdo certas obrigagdes que decorrem do nticleo duro dos
direitos econ6micos e sociais e que objetivam assegurar, a0 menos, “niveis minimos” de
exercicio dos elementos fundamentais que compdem tais direitos, como acesso a alimentos
essenciais, tratamento bdsico de satide e ensino primdrio.” Outra obrigagao imediata é a de
garantir o exercicio dos direitos sem qualquer discriminagao, particularmente para reduzir
as disparidades decorrentes da distribuigao injusta de bens e servigos.

Monitorar estas diversas dimensdes das obriga¢des estatais requer uma
metodologia nio baseada exclusivamente em pesquisas qualitativas; antes a
metodologia deveria também incluir ferramentas quantitativas. Estas dltimas, em
geral, ndo fazem parte do conjunto de ferramentas de pesquisa adotado pelas
organizacoes de direitos humanos, as quais, em muitos casos, foram originalmente
estruturadas para monitorar, em particular, direitos civis e politicos.* Como Michael
Ignatieft e Kate Desormeau destacam,

Mesmo onde, ao longo do tempo, dados relevantes estejam disponiveis, nio sabemos ao certo
como interpretd-los, como utilizd-los para direcionar os nossos argumentos em direitos
humanos. Muitos daqueles que trabalbam em direitos humanos nio sabem com certeza
como conduzir os seus proprios estudos; muitos também nio sabem com certeza onde encontrar
estatisticas pertinentes e o que fazer com elas depois de té-las encontrado.
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Dadas as dificuldades de monitorar as obriga¢des decorrentes dos direitos ESC
que exigem o uso de ferramentas quantitativas, capazes de medir a
implementagio progressiva destes direitos de acordo com o méximo de recursos
disponiveis; tanto o Comité das Nagoes Unidas sobre Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais (sigla original, CESCR), quanto as ONGs de direitos
humanos tém, em geral, evitado tratar, ao monitorar paises especificos, de
questdes sobre direitos ESC atreladas 2 implementagao progressiva e a restrigoes
orcamentdrias.® Antes, priorizam as diversas obrigagdes imediatas relacionadas
aos direitos ESC, que independem da disponibilidade de recursos.” Estas
obrigagdes incluem o dever de respeitar, que requer que o Estado evite interferir
no exercicio de um direito; o dever de proteger, que requer que o Estado garanta
que terceiros nao interfiram no exercicio de um direito, para isso o Estado
possui como instrumentos principais a regulaciao, bem como remédios efetivos;®
e, por fim, os aspectos mais concretos do dever de garantir o exercicio de direitos
livre de discriminagio, em particular a discrimina¢io formalmente consagrada
pela prépria lei ou por préticas discriminatérias realizadas por agentes publicos,
como médicos, professores etc.

Por exemplo, nos dltimos anos, ONGs internacionais tém documentado
diversas violagdes, como negar acesso a satide e 4 educagio para comunidades
pertencentes a minorias,” falha em aprovar ou cumprir leis sobre os direitos de
propriedade das mulheres,' realizagao de despejos forcados,'" ou ainda restri¢ao
de acesso de agéncias humanitdrias a campos de refugiados para entrega de
alimentos em situagbes emergenciais.'?

Embora este enfoque tenha sido efetivo em muitos aspectos, o fato de
colocar de lado os parAmetros de disponibilidade de recursos e implementa¢ao
progressiva — e, em certa medida, também o parimetro das obriga¢oes minimas
essenciais — '* tem diminuido gravemente a capacidade do movimento de
direitos humanos de enfrentar questdes mais amplas de politica puiblica que
geram enormes conseqiiéncias para o exercicio dos direitos ESC. Milhoes de
pessoas ao redor do mundo sio vitimas de privagdes que poderiam ter sido
evitadas, como analfabetismo, doengas preveniveis, subnutri¢ao e falta de
moradia; privagbes essas que nio resultam necessariamente da interferéncia do
Estado ou de terceiros no exercicio dos direitos ESC. Essas privagoes evitdveis
tampouco podem ser atribuidas a violagoes aos deveres de respeitar ou proteger
os direitos humanos. Nao obstante, o exercicio dos direitos ESC estd
condicionado, com freqiiéncia, ao acesso a tratamento de satide adequado ou a
educagio de qualidade e estes, por sua vez, estao em grande medida (embora,
nio apenas) condicionados a disponibilidade de recursos.'

Além disso, a defesa destes direitos fica gravemente prejudicada quando
nio se tem em maos uma metodologia de monitoramento capaz de lidar com
estas questdes cruciais. Por exemplo, os governos podem, neste cendrio,
facilmente argumentar que a auséncia de avangos na promogao destes direitos
se deve a insuficiéncia de recursos, quando, na verdade, o problema, com
freqiiéncia, nao é a disponibilidade, mas sim a distribui¢io de recursos.
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Utilizando indicadores para monitorar direitos econémicos e sociais

Nos tiltimos anos, tem aumentado o reconhecimento da importincia de se utilizar indicadores
para o monitoramento de direitos humanos." Esta idéia tem sido objeto de varias conferéncias
académicas internacionais e de uma incontdvel quantidade de artigos. Neste mesmo periodo,
o sistema de direitos humanos das Nag¢oes Unidas tem cada vez mais solicitado a produgio
e utilizagao de indicadores de direitos humanos e vdrios mecanismos da ONU nesta seara
tém reagido tragando um conjunto de indicadores para monitorar a observincia das normas
de direitos humanos referentes aos direitos econ6émicos e sociais.'®

Todos estes esforgos tém ajudado a estabelecer as bases para o uso de dados
quantitativos para monitoramento dos direitos ESC. Mais especificamente, estes
esforgos tém contribuido para elucidar os potenciais beneficios da aplicagao de
indicadores para monitorar os direitos econdmicos e sociais, estabelecer uma tipologia
para a elaboragao e selecao de indicadores de direitos humanos e propor indicadores
especificos relacionados com certos direitos.

No entanto, apesar de todo este avango no campo conceitual, estes diversos
conjuntos de indicadores propostos raramente tem sido utilizados na avalia¢ao de
paises especificos.” Até o momento, hd mais conferéncias e artigos sobre indicadores
de direitos humanos do que o uso efetivo destes indicadores para o monitoramento
do cumprimento dos direitos ESC por um estado especifico.

Talvez, o que falte para tornar os indicadores uma ferramenta funcional para
monitorar os direitos econdmicos e sociais em situagdes especificas seja um conjunto de
ferramentas metodoldgicas que expliquem em maiores detalhes como e quando estes
indicadores deveriam ser usados. Ter uma lista de compras para uma mercearia nao basta
para preparar uma refei¢ao; da mesma forma, ter uma lista de indicadores de direitos
humanos nao basta para avaliar o cumprimento destes direitos. Assim como na culindria,
¢ também necessdrio um conjunto de receitas ou, neste caso, um conjunto de ferramentas
metodoldgicas simples que expliquem de que maneira os indicadores poderiam ser usados
com o objetivo de avaliar a cumprimento por paises especificos das diversas facetas de
suas obriga¢oes em direitos humanos. Apenas depois destas ferramentas serem
desenvolvidas, serd possivel de fato aplicar os diversos conjuntos de indicadores propostos
nos dltimos anos para monitorar direitos especificos em paises especificos.

No restante deste artigo, procurarei formular inicialmente um modelo
metodoldgico para este conjunto de ferramentas, com o objetivo de elucidar de que
forma alguns métodos quantitativos, isoladamente ou juntamente com pesquisas
qualitativas, podem ser usados em situagbes concretas para determinar quando um
Estado viola as suas obrigagoes de direitos humanos. As ferramentas quantitativas
apresentadas neste artigo sao apenas alguns exemplos das atuais tentativas do Centro
para os Direitos Econdmicos e Sociais (originalmente, Center for Economic and Social
Rights - CESR) para desenvolver um conjunto de ferramentas metodoldgicas para
monitorar os direitos econémicos e sociais. Até o momento, este conjunto de
ferramentas tem sido elaborado apenas com relagio a dois direitos — o direito a
educagio e o direito a satide — tanto em razdo da importincia destes dois direitos,
quanto por serem duas 4reas de politica publica relacionadas aos direitos ESC sobre
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as quais hd mais dados disponiveis. Deveria ser ressaltado aqui que as ferramentas
apresentadas neste artigo constituem apenas os primeiros passos no sentido de
desenvolver este conjunto de ferramentas. Constituem-se exemplos ilustrativos de
um trabalho ainda em desenvolvimento e, portanto, desta forma devem ser
considerados. CESR convida os leitores a apresentarem criticas aos pressupostos que
baseiam esta metodologia, as ferramentas metodoldgicas e as conclusdes apresentadas
para que estas ferramentas possam ser corrigidas ou aperfei¢oadas para seu uso futuro.

Falar de ferramentas quantitativas pode preocupar alguns defensores de direitos
humanos. Esses argumentam que o que se apresenta neste artigo um método complexo
fora do alcance da maioria das ONGs de direitos humanos ou de mecanismos
internacionais de monitoramento; um instrumento que transforma o sofrimento e
injustica humana em técnicas estatisticas rarefeitas, diminuindo, portanto, o potencial
que os nimeros possuem quando utilizados como uma estratégia eficaz de mobilizagao
em direitos humanos. Métodos quantitativos, no entanto, nao precisam ser complexos
para serem ferramentas eficazes para o monitoramento e defesa de direitos humanos.
Continuando com a analogia culindria, exatamente como ¢ possivel preparar tanto
receitas sofisticadas, quanto simples, também ¢ possivel medir os esforcos dos estados
para cumprir com suas obrigacoes de direitos por meio seja de ferramentas sofisticadas
(como, por exemplo, andlise da incidéncia de beneficios, pesquisas de rastreamento de
gastos publicos e exercicios de custo complexos), seja de outras ferramentas mais simples.

Este artigo, portanto, apresenta algumas ferramentas quantitativas simples com
base em estatisticas descritivas que qualquer defensor de direitos humanos pode utilizar
sem que seja necessirio possuir conhecimento técnico avangado.

Questdes conceituais e metodoldgicas

Antes de discutir as ferramentas especificas que podem ser utilizadas para monitorar
os direitos ESC, é necessério esclarecer algumas questoes conceituais e metodoldgicas
com relagao a natureza dos indicadores de direitos humanos e aos varios propdsitos
para os quais eles poderiam ser empregados.

Indicadores de direitos humanos — usos e usudrios diversos

As diferengas entre os vdrios modelos propostos para emprego de indicadores no
monitoramento dos direitos econdmicos e sociais podem ser, em parte, atribuidas a
divergéncias quanto as premissas conceituais e metodoldgicas adotadas por cada um
destes modelos e, em parte, aos diferentes objetivos finais de cada uma dessas propostas.
No campo dos direitos econémicos e sociais, como em outras searas, indicadores e
dados sao, com freqiiéncia, utilizados para mais de uma finalidade e por mais de um
tipo de usudrio (seja uma organiza¢io, seja um individuo).

Por exemplo, as ferramentas quantitativas que um 6rgao de de direitos humanos
das Nagoes Unidas usaria para monitorar o respeito a uma convengio internacional
provavelmente seriam bem diferentes daquelas utilizadas por uma agéncia de
desenvolvimento internacional interessada em determinar o avango em direitos humanos
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de paises especificos, para que eles possam fixar as dreas prioritdrias de ajuda para o pais
sob andlise."® Ademais, o uso de ferramentas quantitativas também seria diferente entre
um governo comprometido em integrar os principios de direitos humanos a suas politicas
publicas "’ e uma ONG de direitos humanos que promova campanhas de mobilizagao, a
qual estaria mais interessada em expor e, talvez, “indicar e envergonhar” governos
indispostos a adotar politicas em consonincia com as suas obrigacoes de direitos humanos.

Os destinatdrios primdrios das ferramentas apresentadas aqui sao ONGs
nacionais e internacionais, bem como érgaos internacionais de monitoramento do
respeito as obrigagoes estatais decorrentes dos direitos econdmicos e sociais. Contudo,
esperamos que essas ferramentas possam também serem tteis para outros usudrios e
possam ser empregadas para outros propdsitos.

Responsabilizacdo como questio central no caso de privagoes evitdveis

A maioria dos indicadores apresentados por diversos autores para monitorar os direitos
ESC sio, na verdade, indicadores de desenvolvimento, utilizados normalmente por
agéncias internacionais como o Banco Mundial, o Fundo das Nagdes Unidas para a
Infancia (sigla original, UNICEF) ou a Organiza¢ao Mundial da Sadde (OMS) para
monitorar e conduzir pesquisas sobre questoes como satde, educagio e seguranga
alimentar. Trata-se tanto de ‘indicadores de resultado’, usados para medir em que medida
uma determinada populagao desfruta um direito especifico — entre estes indicadores
estdo taxas de subnutri¢ao crénica e de analfabetismo — quanto ‘indicadores
procedimentais’, destinados a medir diversos passos tomados pelo Estado no exercicio
de suas obrigagoes, como detentor primdrio dos deveres decorrentes dos direitos ESC
— entre estes indicadores estd a taxa de partos assistidos por profissionais de sadde
qualificados.” Estes dois tipos de indicadores sao os elementos mais recorrentes em
qualquer anélise elaborada por economistas especializados em desenvolvimento,
epidemiologistas e outros cientistas sociais que pesquisem e analisem politicas publicas.

Embora os indicadores usados para monitorar os direitos ESC possam ser os
mesmos utilizados normalmente no campo do desenvolvimento, a finalidade para a
qual eles estao sendo usados ¢ capaz de transformar indicadores como taxas de
mortalidade infantil ou propor¢des de professores por aluno em verdadeiros
indicadores de direitos humanos. Esta finalidade deveria refletir a contribui¢ao dnica
que a perspectiva de direitos humanos pode trazer para o campo do desenvolvimento.

Considerar a responsabilizagio como uma questao central é uma das vantagens
largamente reconhecidas de se aplicar ao desenvolvimento uma perspectiva de direitos
humanos.*! Os direitos humanos podem auxiliar a responsabilizar os governos dos
Estados - detentor primdrio de deveres perante os direitos humanos — por privacoes
de necessidades bdsicas que poderiam ter sido evitadas.

Claramente, hd muitas razoes para que milhoes de pessoas ao redor do mundo
sejam privadas de educagao, tratamento de satide, abrigo ou alimentagao a niveis basicos.
Algumas dessas razdes, como, por exemplo, desastres naturais, crises humanitdrias ou
escassez de recursos, com freqiiéncia, fogem ao controle dos governos e, desta forma,
nio podem ser classificadas como violagoes de direitos humanos. Nao obstante, ao se
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empregar uma perspectiva de direitos humanos, atenta-se para o fato de que privagoes
generalizadas poderiam, na grande maioria das vezes, ter sido evitadas; estas privagoes
s30, com freqiiéncia, causadas ou agravadas pela falta de vontade politica dos governos.

O fracasso do governo em prevenir ou remediar priva¢des que poderiam ter
sido evitadas pode assumir muitas formas. Em alguns casos, podem resultar de decisoes
politicas deliberadas de agentes do governo, como no caso de prdticas corruptas que
reduzem os recursos disponiveis para a implementagao progressiva dos direitos
econdmicos e sociais; ou, ainda, podem resultar da distribui¢ao discriminatéria de
recursos destinados a servigos sociais, como, por exemplo, por meio da menor alocagao
de recursos para aquelas dreas onde a maioria da comunidade pertence a um grupo
étnico minoritdrio. Em outros casos, grupos marginalizados sao privados de programas
e recursos de que precisam para desfrutar seus direitos econdmicos e sociais
simplesmente por indiferenga proposital de elites politicas e econdmicas.*

Para que os direitos econ6micos e sociais tenham alguma relevincia para as pessoas
em geral, é crucial enfrentar as privagoes evitdveis com relagao a seguranga alimentar,
tratamento de saide, educagio ou moradia, como afirma sabiamente o encarregado
deste conjunto de direitos na Anistia Internacional: “boa parte do ceticismo sobre
direitos econémicos, sociais e culturais deriva da impoténcia ou resigna¢ao que se sente
diante das esmagadoras estatisticas sobre a privagio hoje existente”.*

O imenso desafio ¢ como distinguir entre privagdes resultantes de fatores que
fogem ao controle dos governos nacionais e privagdes para as quais as politicas
governamentais colaboram ou sao a sua principal causa. Em outras palavras, deve-se
distinguir entre as situagdes em que os governos nio sao capazes de cumprir com os
seus deveres e outras em que simplesmente lhes falta vontade politica para fazé-lo.*

Modelo metodolégico

Ferramentas quantitativas sao capazes de desempenhar um papel crucial em responsabilizar
os governos por politicas ou priticas que levem a privagoes que poderiam ter sido evitadas,
violando, assim, as suas obrigacoes de direitos humanos. Por meio destas ferramentas,
seria mais fAcil determinar se os altos indices de privagoes ou desigualdades em matéria de
educagio, saide, moradia e seguranca alimentar sao criadas, perpetuadas ou agravadas
por agdes ou omissoes » especificas cometidas pelos Estados em sua politica pudblica.
Nao basta ter em maos um conjunto de indicadores para que sejamos capazes
de analisar dados para monitorar direitos econémicos e sociais. Geralmente, dados
sobre um tnico indicador nao revelam muito. Por exemplo, se alguém nunca tivesse
escutado quaisquer estatisticas sobre mortalidade materna e soubesse que o pais X
possui uma taxa de moralidade materna de 76 mulheres a cada 100.000 partos com
vida, poderia apenas dizer intuitivamente que o ndmero 76 representa a morte de
muitas mulheres, contudo nao seria capaz de dizer algo mais significativo do que
isso. Nao seria possivel, por exemplo, dizer se 76 representa uma propor¢ao muito
alta ou muito baixa em relagao ao grau de desenvolvimento do pais ou, ainda, nao
seria possivel dizer se este pais tem tido éxito na redugio da mortalidade materna. As
ferramentas bdsicas propostas aqui, portanto, comparam vérios tipos de pontos de
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referéncia ou outras metas objetivas perante as quais o indicador pode ser avaliado.?
Para fins de monitoramento de direitos humanos, sugiro um dos seguintes tipos de
metas com os quais os indicadores de direitos humanos podem ser comparados:

(1) Pardmetros internacionais de direitos humanos: por exemplo, a obrigacao de
universaliza¢do do acesso 2 educagio bésica estabelece, como meta, que a taxa
de conclusao do ensino primdrio deve ser de 100%. Comparar indices de um
pais especifico com a obrigagao internacional em direitos humanos pertinente
¢ capaz de trazer a tona deficiéncias no exercicio de um direito no pais analisado.

(2) Um compromisso assumido por um Estado ou por um governo especifico: este
tipo de meta pode incluir um compromisso legal consagrado na constituigao
ou na lei de educagio bdsica destinar certa porcentagem do or¢amento do
governo para a educagao; o compromisso assumido pelo Estado ao adotar os
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio de reduzir em dois tergos, entre
1990 e 2015, a taxa de mortalidade de criangas menores de cinco anos; ou,
ainda, um compromisso assumido publicamente pelo atual presidente de
um estado de aumentar a moradia piblica em 20% no periodo de dois anos.
Tais comparagbes revelariam as disparidades existentes no pais entre o
indicador pertinente e o compromisso assumido pelo Estado ou por um
governo especifico. O compromisso em si deveria também ser avaliado com
rigor, uma vez que ele pode apresentar falhas se analisado a partir de uma
perspectiva de direitos humanos.

(3) Indice anterior de um indicador de resultado ou de um indicador procedimental.
No que diz respeito a indicadores de resultado, tais andlises comparativas
permitem vislumbrar se o estado analisado avangou ou retrocedeu quanto ao
grau de exercicio dos direitos ESC. No que diz respeito aos indicadores
procedimentais, estas andlises permitem que se demonstre se o estado analisado
avancou ou retrocedeu quanto 2 parcela da populagio no pais que tem acesso
a um servi¢o ou bem considerado essencial para o exercicio de um direito.

(4) Paises em grau de desenvolvimento similar ao do pais analisado”” Comparagoes entre
estados como essas poderiam revelar se os niveis de privagao do pais analisado sao
menores do que se poderia esperar dado o nivel de desenvolvimento do pais. Isto
poderia estar relacionado a um determinado aspecto de um direito ESC (indicador
de resultado) ou a parcela da populagao no pais que tem acesso a um servigo ou
bem considerado essencial para o exercicio de um direito (indicador procedimental).

(5) Dados nacionais separados por categorias (homens/mulberes, indigenas/nio-
indigenas, economicamente desfavorecidos/nio economicamente desfavorecidos, etc).
Este tipo de andlise comparativa poderia auxiliar a identificar disparidades e,
portanto, possivel discriminagio entre grupos da populagao no acesso e exercicio
de direitos econémicos e sociais.

128 m SUR - REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



EITAN FELNER

Uma metodologia trifdsica®

A perspectiva proposta consiste basicamente em trés fases: em primeiro lugar,
utilizar dados quantitativos para identificar privagbes econémicas e sociais e
disparidades de resultado, a partir da perspectiva das obriga¢bes essenciais, da
implementagao progressiva e da nao-discriminagao; em segundo lugar, analisar
as principais determinantes destes resultados a fim de que sejam identificadas as
respostas em termos de politica publica que possam ser razoavelmente esperadas
do estado; e, em terceiro lugar, utilizar dados quantitativos em conjunto com
elementos qualitativos para avaliar em que medida privacoes, disparidades e
auséncia de avangos podem ser atribuidas a fracassos anteriores de politicas
adotadas pelo governo.”

1? Fase — Identificar privag¢oes e disparidades no
exercicio de direitos econdmicos e sociais

A primeira fase da metodologia proposta utiliza indicadores de resultado, como
taxas de conclusio do ensino bdsico, de mortalidade materna ou de subnutri¢ao
infantil, para identificar priva¢oes e disparidades no exercicio de direitos
econdémicos e sociais. Embora a selegao dos indicadores de resultado pertinentes
devesse ser determinada primordialmente em razao dos parimetros legais ou
normativos de cada direito, também deveria ser levada em consideragio a
disponibilidade de dados.

Analisar indicadores de resultado nao apenas fornece um retrato instantaneo
do grau de exercicio dos direitos econémicos e sociais em um dado pais, mas
também nos ajuda a avaliar se os Estados — os detentores primdrios de deveres
em direitos humanos — estao cumprindo os aspectos centrais de suas obrigagoes
em direitos humanos. Em especial, estes indicadores podem nos ajudar a avaliar
se um estado estd cumprindo com as suas “obriga¢des minimas essenciais”, ji
que estes indicadores sao capazes de revelar em que medida a populagio é privada
dos elementos mais bdsicos do direito a saide, educagao, alimentagao e outros
direitos econémicos e sociais. Além disso, compara¢des com outros paises
representam um pardmetro acerca do que eles j4 conseguiram realizar com uma
quantidade equivalente de recursos.

Esta fase também serve para medir a implementagio progressiva, até o méximo
dos recursos disponiveis, uma vez que permite que sejam medidos os avangos ou
retrocessos de um pais ao longo de tempo de acordo com o seu grau de
desenvolvimento. Além disso, dados separados por certos fatores podem revelar
grandes disparidades no exercicio de direitos econdmicos e sociais em razio de género,
etnia, condigdo socioecondmica ou localizagio geografica (p. ex.: meio urbano/rural),
que podem decorrer de efeitos discriminatérios de politicas adotadas pelo governo.

A tabela a seguir apresenta, a titulo ilustrativo, uma lista de ferramentas
simples que utilizam indicadores de resultado para monitorar as diversas facetas
das obrigagbes estatais relacionadas aos direitos econémicos e sociais.
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Identificar privagdes e disparidades de resultados: métodos ilustrativos

0 que medir

Métodos

Exemplos

Medir niveis
essenciais minimos
de exercicio dos

Analisar indicadores centrais de
resultado relevantes para cada
direito (sadde, educacao,

Os indices do indicador de resultado
relevante no pais analisado sao menores
do que em geral sdo observados nos

implementacado
progressiva ao longo
do tempo

estudado, os indices sobre 0s
avancos obtidos no
melhoramento dos indicadores
de resultado, em comparagao
com 0s demais paises da
regiao.

direitos ESC moradia, etc.) em face do outros paises com PIB per capita
Produto Interno Bruto (PIB) per | semelhante?
capita, em comparagdo com 0s
demais paises da regido.
Mostrar em forma de um
diagrama de dispersao
Comparar indicadores centrais | O pais analisado conseguiu cumprir com
de resultado com as metas de reducgdo de subnutrigdo
compromissos juridicos ou infantil ou mortalidade materna
politicos pertinentes assumidos | prometidas pelo governo? Em caso
pelo pais analisado. negativo, quanto ainda falta para

cumprir com estas metas?
Medir a Analisar, quanto ao pais 0 pais avangou ou retrocedeu, ao longo

do tempo, em atingir os indicadores de
resultado esperados?

Caso o pais analisado tenha avangado ao
longo do tempo, este avango tem sido
maior ou menor do que aquele
verificado nos demais paises da regidao?

Comparar os indices sobre
avancos obtidos com os
objetivos assumidos pelo pais
analisado.

Caso continue a avancar neste ritmo, o
pais analisado conseguira atingir o ODM
de reduzir a mortalidade infantil até
20157

Prever o tempo necessério para
alcangar as metas almejadas,
com base no desempenho atual
do pais (levando-se em
consideragdo o crescimento
populacional), para que se
verifique se a implementagado
progressiva tem sido conduzida
de maneira insatisfatdria.*

Quanto tempo levard para que a meta
almejada (como, p.ex., metas
internacionalmente consentidas ou certa
média entre os paises da mesma regiao)
seja alcangada se 0 mesmo grau de
desempenho persistir?

Medir recursos
disponiveis em
relagdo a
implementagao
progressiva

Comparar indicadores de
resultado, ao longo do tempo,
com o crescimento do PIB per
capita no pais analisado e nos
demais paises da regido.

Por que o grau de desempenho com
relagdo a um indicador de resultado (p.
ex., reducdo das taxas de mortalidade
infantil) tem avancado tdo lentamente no
pais analisado em comparagao a outros
paises vizinhos menos desenvolvidos,
em especial considerando-se o
(impressionante) crescimento
econdmico do pais analisado?
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Identificar privagdes e disparidades de resultados: métodos ilustrativos

0 que medir

Métodos

Exemplos

Medir a desigualdade
no exercicio dos
direitos econdmicos
e sociais com relagdo
a diversas
diferenciag0es
sociais, incluindo:

* Por género

* Por etnia

e Indigenas / Nao-
indigenas

* Meio Rural/Urbano
e Por regides ou
provincias

* Por condigdo
econdmica (por
quintil de riqueza)

Comparar resultados divididos
por grupo social a fim de
identificar disparidades e
desigualdades.

As criancas do sexo masculino possuem
maiores chances de concluirem 0s
estudos do que as do sexo feminino?
Em média, quanto maior é o risco de
criangas economicamente desfavorecidas
morrerem antes de completar cinco anos
de idade, no pais analisado, em
comparagdo as criangas ricas?

Essas desigualdades sdo maiores ou
menores do que aquelas encontradas
nos demais paises da regiao?

Comparar niveis de disparidade
ao longo do tempo

As disparidades encontradas no pais
analisado estdo se agravando?

Se, no pais analisado, 0s niveis
de disparidade quanto ao
indicador de resultado
estiverem em declinio, compare
0 desempenho do avango
encontrado neste pais com 0s
demais paises da regiao.

0 avanco obtido pelo pais analisado no
que se refere a redugdo da desigualdade
foi menor ou maior em relagdo aos
demais paises da regiao?

Analisar formas conjugadas de
desigualdade,® comparando,
no pais analisado, os niveis
apresentados, no mesmo
periodo, por indicadores de
resultado de diferentes grupos
sociais. ldentificar paises nos
quais, em média, é possivel
encontrar niveis similares de
indicadores de resultados de
diferentes grupos sociais em
comparacdo aqueles
encontrados no pais analisado.

Qual a taxa de subnutri¢do infantil no
pais analisado entre criangas do sexo
masculino ndo-indigenas de areas
urbanas em comparagao aquelas do
sexo feminino, indigenas de dreas
rurais?

Estas taxas sdo similares a média
nacional de subnutri¢do infantil em
outros paises?

Destaca-se que a prova de privagao ou disparidades ocorridas no exercicio de direitos
ESC nao fornece em si e por si s6 uma evidéncia cabal de que o Estado tem violado um
direito. Isso porque, conforme mencionado acima, priva¢oes ou disparidades poderiam
resultar de fatores que fogem ao alcance do governo. Em alguns casos, um estado pode ter
se empenhado para reduzir privagoes ou desigualdades quanto a educagio, satude e
seguranga alimentar mais do que os paises vizinhos, mas, mesmo assim, vé piorados os
indices de privagao ou desigualdade, em razao de circunstincias que fogem ao seu controle.”

De maneira semelhante, disparidades quanto a indicadores de resultados separados
por género e etnia ndo comprovam, por si s6, a pritica da discriminagdo. Em alguns
casos, eles podem resultar de fatores econémicos, histdricos ou outros, podendo inclusive
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persistir apesar dos esforgos sinceros do governo no sentido de diminuir tais disparidades.
No entanto, a evidéncia de privagao ou disparidade pode constituir indicios de violagoes
especificas de direitos humanos, bem como servir como um primeiro passo essencial
para uma avaliagio mais completa da situagio de direitos humanos no pais.

2% Fase — Identificar principais determinantes de privacoes e desigualdades *

A segunda fase consiste em identificar as diversas causas destas privagoes e
desigualdades no exercicio dos direitos econdmicos e sociais. Compreender a natureza
e a extensdao dos obstdculos que impedem o exercicio dos direitos econémicos e
sociais é condigdo necessdria para avaliar a adequagio das politicas de intervengio
implementadas pelo Estado destinadas a enfrentar estes obsticulos. Embora a primeira
fase esteja mais diretamente relacionada 4 implementacao do direito a partir da
perspectiva do préprio sujeito de direito; esta fase e também a seguinte analisam
estas questdes a partir da perspectiva do Estado, como detentor primdrio de deveres
em direitos humanos, auxiliando a determinar o grau de cumprimento pelo Estado
de suas obriga¢oes em direitos humanos.

Muitos fatores juntos interferem em que medida os direitos econémicos e sociais
sdo exercidos. No caso da satde, a normativa de direitos humanos explicitamente
reconhece que o direito a saide envolve tanto um tratamento de saide em tempo e
adequado, quanto um amplo leque de condigbes socioecondmicas que permitem
que as pessoas possam levar uma vida sauddvel. Neste conceito estao inclusos fatores
favordveis a satide, como alimenta¢do, nutri¢ao, moradia, acesso a dgua segura e
potdvel, saneamento bdsico adequado, condi¢oes de trabalho seguras e salubres e um
ambiente saudédvel. ** Fatores similares também interferem no gozo de outros direitos.
Por exemplo, fatores socioecondmicos e culturais, bem como um conjunto de fatores
que cooperam para o exercicio de outros direitos interferem no gozo do direito a
educagdo, a alimentagio e & moradia adequada.

Economistas, especialistas em educagao e pesquisadores da drea de satide, entre
outros cientistas sociais, tém produzido nos dltimos anos uma vasta literatura sobre
os fatores determinantes de resultados sociais. Revisar esta literatura extrapola o escopo
deste artigo, embora seja vélido apresentar algumas distingdes bdsicas encontradas
na literatura sobre os diferentes tipos de fatores que afetam dreas cruciais relacionadas
a educagdo, sadde ou segurancga alimentar, que levam a altos niveis de abandono
escolar, mortalidade materna ou infantil e subnutri¢ao cronica.

i. Fatores referentes a oferta e demanda:* Os fatores determinantes em sadde e
educagio podem ser, de maneira geral, agrupados em dois campos: fatores de oferta e
fatores de demanda. Os fatores de oferta estao relacionados ao fornecimento de servigos
de sadde e educagio. Estao diretamente relacionados com politicas publicas e medidas
de intervengao promovidas pelo governo, incluindo insumos fornecidos pelo estado
como clinicas e escolas, suprimentos e equipamentos médicos e escolares, professores e
médicos, etc. Indicadores de oferta normalmente medem um dos componentes definidos
por ou como aspectos ou elementos centrais de um direito, a saber, disponibilidade de
bens e servigos; acessibilidade fisica a servicos e instalagdes (p. ex., distAncia entre escolas
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e clinicas médicas) e modicidade (acessibilidade econémica) de servigos; adaptabilidade
ou aceitabilidade cultural dos servicos (p. ex., sensibilidade em rela¢io a questoes de
género ¢ adequagdo cultural dos servigos) e qualidade destes.*

Ao mesmo tempo, o fornecimento de bens e servigos nio ¢ suficiente para
garantir os insumos necessérios para o exercicio dos direitos ESC. Embora servigos
ou bens possam estar disponiveis, eles freqiientemente nao sao utilizados em fung¢ao
de fatores de demanda capazes de determinar a wzilizagio (ou uso) de servigos de
sadde e educagio. Embora o impacto destes fatores sobre os resultados obtidos em
saide e educagio seja mais indireto do que o efeito gerado sobre estes resultados
pelos fatores de oferta, aqueles sao, no entanto, elementos decisivos do que pode vir
a ser “uma cadeia causal longa e complexa” até um determinado resultado.”’

A pobreza e as barreiras culturais sao os dois principais fatores que determinam
a demanda de servigos. A pobreza como privagio de renda pode determinar se uma
familia possui condi¢oes de custear servios médicos ou enviar as suas criangas para
a escola. Os custos relacionados a ir para escola — o que inclui tanto custos diretos de
freqiientar a escola, como uniformes, livros, artigos escolares e transporte, quanto o
custo indireto de enviar as criangas para a escola ao invés de destind-las ao trabalho —
s30, com freqiiéncia, proibitivos para as familias menos favorecidas economicamente.
Estes custos s3o a razao primordial para que, em muitos paises pobres, criangas nao
se matriculem ou acabem abandonando a escola.

Os efeitos da baixa renda, no entanto, vao além da limitada capacidade de
custear tratamento médico e educagio. Além disso, a populagao de baixa renda, por
exemplo, estd mais suscetivel e ¢ menos resistente a doengas: nao conseguem custear
dgua limpa e saneamento bdsico ou formas nao-poluentes de aquecimento e gis de
cozinha, o que, portanto, aumenta os niveis de exposi¢ao a condigoes insalubres. A
populag¢do de baixa renda, ademais, possui maior tendéncia de sofrer de subnutri¢ao,
o que diminui a sua resisténcia imunolégica.”® Além disso, a pobreza (de renda), em
geral, diminui a capacidade de aprendizado das criangas, por estar normalmente
associada a subnutri¢io e a condi¢des de moradia inadequadas.

Por vezes, crengas ou barreiras culturais podem atuar como fatores poderosos sobre
quem poder4 reivindicar e fazer uso de servigos de satide e educagio. Isto ¢ especialmente
importante no que diz respeito aos papéis culturalmente designados a homens e mulheres.
O emprego de criangas do sexo feminino, por exemplo, como trabalhadoras domésticas
ou para cuidar de outros (cuidar de irmaos e irmas, de enfermos ou de idosos) dificulta
ainda mais sua frequéncia a escola. De maneira semelhante, outros fatores influenciam a
decisao das familias de enviar as suas filhas 4 escola; entre estes fatores podem ser citados
o receio com relagao a ambientes escolares vistos como perigosos, preferéncia a criangas
do sexo masculino para freqiientar a escola, auséncia de professoras que poderiam servir
como modelo, entre outros fatores. Barreiras culturais podem também impedir que
mulheres utilizem os servigos de saide, seja porque os agentes de satide sao homens, seja
porque as mulheres nao podem circular liviemente. Da mesma forma, a preferéncia dada
a criangas do sexo masculino, com freqiiéncia, implica que as familias nao invistam em
tratamento de saide para as suas filhas e mulheres.

ii. Fatores determinantes diretos e indiretos: Nem todos os fatores que influenciam
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estes resultados sociais (gerando ou agravando os niveis de priva¢ao e desigualdade no
exercicio de direitos) o fazem diretamente. Na verdade, diversos autores falam em uma
longa cadeia de causas interligadas umas as outras, que culminam em um determinado
produto ou resultado. Diversos modelos conceituais sao elaborados a fim de compreender
aligagdo entre diferentes fatores determinantes. Dependendo da rela¢ao de proximidade
entre estes fatores e o impacto por eles gerado nos resultados sociais, poderiamos
distinguir entre determinantes diretas (aquelas que influenciam diretamente um
determinado resultado social) e determinantes indiretas (aquelas que influenciam o
resultado ao interferir em uma determinante direta ou em outra indireta).”

O gréfico apresentado a seguir ilustra estas diversas espécies de determinantes
com relagao a um tnico resultado social desejado. Supondo que ser livre do
analfabetismo e possuir habilidades basicas de matemadtica sejam resultados que devem
ser esperados da educagao bdsica - os quais, decerto, representam um elemento central
para o exercicio do direito a educagao - pode-se dizer que a freqiiéncia escolar, a
qualidade da educagio e as habilidades de aprendizado do aluno s3o, com base na
literatura sobre os fatores que determinam os resultados do ensino primdrio,
determinantes diretas dos resultados mencionados, embora cada aluno reaja de uma
maneira distinta dependendo das circunstincias a que estd sujeito.

Determinantes dos resultados do ensino primario

| Alfabetizag@o / Conhecimentos Basicos de Matematica |
1
| Ensino Primario |
|
| | 1

Participagao na escola | | Qualidade da Educagao | | Capacidade de aprendizado do aluno |
P — Qualidade das instalagbes . .
—| Acessibilidade da escola | escolares ¢ Salde e nutrigdo |
Condigdo de arcar com os L Disponibilidade de livros Inteligéncia inata |
[~ | custos diretos e indiretos didéticos

da educacdo formal

—| Tempo de instrugdo |

Acessibilidade fisica de -
instalacdes escolares e —| Namero de alunos por sala |
professores

—| Crengas culturais |

—| Taxa de auséncia dos professores |

—| Desempenho do professor |

—| Educacdo e capacitagdo |
—| Niveis Salariais |
—| Experiéncia |

Conhecimento sobre a
matéria lecionada
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Por sua vez, cada uma destas determinantes imediatas ¢ influenciada por
um conjunto de outras determinantes indiretas. A freqiiéncia escolar depende
nio somente da disponibilidade e acessibilidade fisica dos alunos as instalagbes
escolares e professores; depende também de fatores de demanda, como a
capacidade das familias carentes de arcar com os custos diretos ou indiretos da
educa¢io formal, bem como depende dos valores culturais das familias (como,
por exemplo, da tendéncia dos pais de no investir no aprendizado de suas filhas).
A qualidade da educa¢io depende de todo um conjunto de fatores, incluindo a
qualidade da infra-estrutura das escolas,* a disponibilidade de material did4tico,*
tempo de instrugao e desempenho do professor. As habilidades de aprendizado
dos alunos dependem, entre outros fatores, de sua sadde e de sua alimentagio, se
nutritiva ou nao,* além de variar de acordo com as caracteristicas especificas de
cada estudante, como inteligéncia inata.

Cada um destes fatores ou determinantes indiretos é, por sua vez,
influenciado por outros fatores indiretos. O tempo de instru¢ao ¢ afetado tanto
pelo nimero de alunos por sala de aula, como pela auséncia permanente do
professor.” Por outro lado, a atuagio do professor é afetada por sua instrugao e
capacita¢io, os saldrios que recebem, sua experiéncia e seu conhecimento do
assunto de que trata a sua disciplina.

Como ficou claro pelo presente balanco breve e incompleto das
determinantes que recaem sobre os resultados do ensino primdrio, navegar em
meio a este emaranhado de determinantes capazes de influenciar um dnico
resultado ¢ uma tarefa complexa. De fato, a tarefa ¢ ainda mais complexa, uma
vez que a extensdo do impacto que um dado fator gera pode variar de um pais
para outro e diferentes resultados podem afetar tanto uns aos outros, quanto os
préprios insumos que levaram a este resultado. Ademais, a auséncia de avangos
significativos na redugio das privagdes, por vezes, resulta de uma conjugacio de
fatos, dentre os quais somente alguns deles podem ser atribuidos — em total ou
em parte — ao Estado. Por exemplo, no Relatério Mundial sobre Satide de 2005,
a Organiza¢ao Mundial da Saide (OMS) destacou que a falta de avangos
significativos de muitos paises com relagio a satide materna e infantil estd
relacionada tanto com questdes contingenciais como crises humanitdrias e os
efeitos diretos e indiretos do HIV/AIDS, quanto com o fracasso dos sistemas de
saide em fornecer um tratamento e servicos de sadde de qualidade para todas as
mies e seus filhos.*

Em razao destas e de outras complica¢des, uma andlise complexa das causas
que dao origem a privagao ou disparidades em qualquer pais especifico, em geral,
exigem um uso de certo modo sofisticado de ferramentas e de conhecimento
técnicos (como, por exemplo, a andlise estatistica complexa) que a maior parte
do movimento de direitos humanos que trabalha com os direitos ESC nio possui
preparo para operar — sejam eles defensores pertencentes a ONGs nacionais ou
internacionais, membros de um érgao de tratado ou Relatores Especiais. Esta
andlise complexa trata, por exemplo, de por que o pais X possui elevada taxa de
criangas que nao concluiram o ensino fundamental e o relativo impacto de cada
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fator, ou ainda em que medida diferentes fatores subjacentes sao capazes de
explicar as grandes disparidades existentes entre diversos grupos da populagao
quanto 2 taxa de mortalidade materna no pais Y).*

Contudo, felizmente, no caso da defesa de direitos humanos, nao hi
necessidade de se estabelecer nexos causais sélidos entre um determinado resultado
e uma rede completa de determinantes, tampouco hd a necessidade de se calcular
com exatiddo o efeito de fatores especificos sobre certos resultados. Defensores
podem, ao invés disso, basear-se amplamente em uma série de estudos conduzidos
por cientistas sociais que j4 identificaram as principais razdes para a privagio e
para as desigualdades existentes em dreas, como nutri¢ao, mortalidade infantil e
escolaridade.

3* Fase — Avaliando se as politicas piiblicas sao adequadas
para lidar com estas determinantes

Esta fase, dentro da metodologia proposta, identifica e expde casos em que
as agdes ou omissodes especificas da politica estatal contribuem para a criagao,
perpetuagio ou agravamento dos altos indices de priva¢oes ou desigualdades
no exercicio dos direitos econémicos e sociais, conforme identificadas na 1*
Fase. As ferramentas apresentadas nesta fase poderiam auxiliar na identificagao
dos casos em que, embora o governo seja capaz de lidar com algumas das
determinantes de privacoes e desigualdades especificas identificadas na 2°
Fase, ndo obtém éxito ao fazé-lo. Esta fase, portanto, é crucial para que seja
possivel argumentar que se estd diante de um caso de violagio de direitos
econémicos e sociais.

Os instrumentos propostos tratam essencialmente das determinantes
principais de privacgdes e desigualdades: (A) fatores referentes a oferta; e (B)
fatores referentes 3 demanda. Ademais, estas ferramentas buscam avaliar o
compromisso do Estado em disponibilizar os recursos adequados e equinimes
que s3o, em geral, necessdrios para lidar com estes fatores (C).

A. Identificar politicas mal-sucedidas de fornecimento de
bens e servigos essenciais (fatores referentes a oferta)

Por meio da referéncia aos fatores essenciais de um direito, a saber,
disponibilidade, acessibilidade, qualidade e aceitabilidade, pode-se avaliar se os
bens e servigos fornecidos pelo governo e que geram algum efeito sobre os
resultados obtidos em educagio e satide sio adequados ou nio.

A titulo ilustrativo, a lista a seguir apresenta ferramentas quantitativas que
podem ser usadas com este intuito.

a. Medindo a disponibilidade de servigos

De acordo com os pardmetros estabelecidos pelo CESCR, programas e institui¢oes
de educagio, bem como unidades, bens e servicos destinados ao tratamento da
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saide e os fatores determinantes desta devem estar disponiveis em quantidade
suficiente dentro de cada estado. Escolas, instala¢des sanitdrias para ambos os
sexos, dgua segura para consumo humano, professores capacitados, materiais
didéticos, entre outros, sao bens e servigos essenciais para o exercicio do direito
a educagio. Entre os fatores determinantes da saide considerados necessédrios
para o exercicio do direito a satde, estao dgua potdvel e segura para consumo
humano, instalagées sanitdrias adequadas, hospitais e clinicas, equipe médica e
profissional devidamente treinadas, além de medicamentos essenciais.

No caso de alguns destes bens e servigos, determinar se eles estao disponiveis
“em quantidade suficiente dentro do estado” pode ser relativamente ficil, em
particular quando por “quantidade suficiente” deve ser entendido que a pessoa
ou a familia em questao possui acesso a estes bens ou servigos. Este é o caso, por
exemplo, de certos servigos como instalagoes de saneamento adequadas e dgua
potdvel. No entanto, no caso de muitos outros servigos, como o nimero de
leitos hospitalares para cada 1000 pessoas ou o indice de partos assistidos por
profissionais de satde qualificados, talvez nio baste saber o ndmero total ou a
porcentagem destes servigos em relagao a um nimero X de habitantes para que
seja possivel avaliar se estes servigos estdo “disponiveis em quantidade suficiente
dentro do estado”. Dois instrumentos simples podem vir a ser dteis neste sentido:

Metas internacionalmente aceitas: Metas objetivas relacionadas a servigos
especificos de educagio e satide, quando existentes, constituem uma ferramenta
simples que pode ser usada. Esta andlise ¢ feita, em geral, com base em evidéncias
empiricas sobre a efetividade da meta almejada em educagdo ou satide. Podem
ser citados como exemplos destas metas:

a) “Education For All - Fast Track Initiative” [“Educa¢ao para Todos —
Iniciativa de Educa¢ao Acelerada”]: uma parceria global langada pelo Banco
Mundial com o objetivo de auxiliar paises de baixa-renda a atingir os ODMs
sobre educagio. A parceria indica, como metas, a propor¢ao de um professor
capacitado para cada 40 criangas em idade escolar primdria e de 850 a
1000 horas letivas por ano de cada aluno.*

b) As diretrizes elaboradas pela Organizagao Mundial de Satde (OMS), pelo
Fundo das Nagoes Unidas para a Infincia (UNICEF) e pelo Fundo de
Populagao das Nagoes Unidas (UNFPA) para monitorar a disponibilidade
e a utilizagdo de servigos obstétricos consideram que, a cada 500.000 pessoas,
deveria haver, pelo menos, quatro postos de satde bdsicos para tratamento
de emergéncias e, a0 menos, uma unidade de sadde com capacidade para
tratamento completo em caso de emergéncia.”’

c) “Joint Learning Initiative” [“Iniciativa Integrada de Aprendizagem”], uma
iniciativa com a participagao de mais de 100 lideres globais em sadde para
melhoria dos recursos humanos na 4drea de satide sugere, com base em
evidéncias empiricas, que a propor¢ao de 2,5 profissionais para cada 1000
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pessoas pode ser considerada um patamar minimo para que seja possivel
cobrir adequadamente algumas intervengdes e servigos cruciais de satde
decorrentes dos ODMs. Entre estas intervenc¢des e servigos de sadde,
incluem-se, por exemplo, 80% da populagio imunizada contra o sarampo
e 80% dos partos atendidos por profissionais de satide capacitados.*

Comparagdes entre paises: Comparar os indices de bens e servigos no pais analisado
com os de outros paises da regido. Se o pais analisado, por exemplo, apresentar indices
muito inferiores de imunizagao, menos leitos hospitalares a cada 1000 pessoas,
propor¢ao menor de pessoas com acesso a uma fonte melhorada de dgua, porcentagem
inferior de materiais diddticos por aluno ou uma maior proporgao aluno-professor
que a maioria dos pafses da regido; este cendrio indicaria que estes indices sao
insuficientes, dado o grau de desenvolvimento do pais, além de sugerir que o pais
analisado fracassou em assegurar a disponibilidade destes servigos essenciais em
quantidade suficiente. Similar &s comparagoes entre paises de indicadores de resultado
feitas na 1* Fase, as comparagdes entre paises ao longo do tempo podem também ser
lteis para avaliar se o avan¢o obtido pelo pais analisado foi superior ou inferior
aquele obtido por outros paises da regido.’

b. Medindo a acessibilidade de servicos

Ferramentas quantitativas podem ser usadas para avaliar desigualdades existentes na
acessibilidade de vérios setores de uma determinada populagao a servicos essenciais
necesséarios para o exercicio dos direitos econdmicos e sociais.

O método mais simples ¢ verificar se qualquer grupo social desfavorecido
ou excluido, como mulheres, minorias étnicas, povos indigenas, habitantes de
regides rurais ou populacdes pobres, tem menos acesso a um servico ou bem
essencial em comparagio a outra parcela correspondente da populacio (ou seja,
homens, maioria étnica, populagdes nao-indigenas, habitantes de regices urbanas
ou ricos/nao-desfavorecidos economicamente). Por exemplo, um estudo sobre
as causas de infec¢bes parasitas em criangas em idade escolar na regiao oeste de
Cote d’Ivoire revelou que os alunos de familias carentes vivem em regides
consideravelmente mais distantes de unidades de satide em comparagiao com
criangas de familias mais ricas.’® Além disso, outro estudo tem demonstrado que
a desigualdade na cobertura da imunizagio a doencas entre criangas ricas e
economicamente desfavorecidas na India é maior do que em qualquer outro pais
asidtico onde haja dados disponiveis.”!

¢. Medindo a qualidade de servigos

Indicadores quantitativos podem também ser tteis para medir a qualidade dos servigos
fornecidos. Por exemplo, dados sobre as condigdes de clinicas médicas ou escolas
poderiam revelar que muitas destas clinicas e escolas em um determinado pais estao
em condi¢bes precdrias (por exemplo, teto com goteiras, auséncia de condigoes
sanitdrias apropriadas ou acesso a dgua potdvel etc). Revendo-se os testes padroes
aplicados aos professores, é possivel aprender sobre alguns dos principais aspectos
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das qualificagoes dos professores, um fator determinante basico da qualidade da
educagio. Algo similar ocorre com as formas de avaliacao de profissionais de satide.

O uso de ferramentas quantitativas também pode revelar disparidades na
qualidade dos servigos. Embora possa nio haver sempre dados disponiveis
explicitamente demonstrando que setores vulnerdveis ou marginalizados da populagao
recebem servigos de qualidade inferiores aqueles prestados a outros setores da
populagdo, com freqiiéncia, ¢ possivel chegar a esta conclusio comparando dados
separados por regido ou municipio sobre a qualidade de um servico essencial (por
exemplo, a qualidade dos professores ou profissionais de sadde, condi¢oes das escolas
ou das clinicas médicas etc.) com os dados sobre a populagio destas mesmas regioes
ou municipios por grupos étnicos ou niveis de pobreza. Isto poderia revelar, por
exemplo, que as condi¢bes das clinicas médicas em 4reas habitadas principalmente
por uma minoria étnica ou por uma populagao economicamente desfavorecida sao
piores do que aquelas desfrutadas pelo grupo étnico majoritdrio ou pela parcela nao
carente da populagio.

B. Identificar politicas mal-sucedidas na utilizagio de bens e servios essenciais para o
exercicio de direitos econdmicos e sociais (fatores referentes a demanda)

Conforme discutido acima, as razoes para privagoes evitdveis e para desigualdades
existentes quanto ao exercicio dos direitos ESC estao, com freqiiéncia, relacionadas
a fatores de demanda, como o custo com educagao e cuidados médicos. Portanto,
a tarefa de monitorar as medidas estatais em politica piblica deve se concentrar
nio somente na adequagio dos fatores de oferta. Deve-se analisar, além disso, em
que medida o estado tem adotado politicas e programas adequados para lidar com
os fatores referentes & demanda que, possivelmente, estejam impedindo que as
pessoas fagcam uso de bens e servigos necessdrios para o exercicio dos direitos
econémicos e sociais.

Distintas politicas publicas de intervengao ou programas podem ser adotados
para que os problemas relacionados com a demanda sejam enfrentados, tais medidas
sdo, com freqiiéncia, levadas a cabo por diferentes 6rgaos do governo. Quando, por
exemplo, os custos de educacio ou satde impedem que pessoas carentes utilizem
servigos essenciais de educagio e satde, o estado poderia enfrentar este problema, de
um lado, por meio de uma espécie de politica piiblica de intervengio direta (por exemplo,
subsidiando os custos de educagio dos mais necessitados por meio da concessao de
bolsas de estudo ou fornecendo merendas escolares como um meio de enfrentar a
subnutri¢ao infantil) ou, de outro lado, por meio de uma politica piiblica de intervengio
indireta (por exemplo, por meio da adogio de politicas macroecondmicas voltadas &
reduc¢do da pobreza).

a. Politica piiblica de intervengio direta:

As politicas publicas de interven¢do direta elaboradas para enfrentar obsticulos de
demanda ao exercicio dos direitos econdmicos e sociais almejam especificamente a
remogao de um determinado empecilho concernente a um fator de demanda. Este
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tipo de intervengao é, geralmente, implementado por um érgao especifico do governo
que possui a responsabilidade geral pelo setor em questao (neste sentido, o Ministério
de Educagio ¢ responsdvel por enfrentar um obsticulo relacionado a4 demanda no
que diz respeito ao direito A educagio, ao passo que o Ministério de Satde fard o
mesmo com rela¢io ao direito a sadde).

Ha4 evidéncias empiricas que demonstram que intervengoes diretas destinadas
aenfrentar problemas de demanda sao, em geral, efetivas quando recebem recursos
adequados e sio direcionadas a atender os mais necessitados. Por exemplo,
programas que tenham como objetivo atenuar os efeitos da pobreza na educagio,
a saber, a titulo ilustrativo, programas que fornecem bolsas de estudo ou material
didético gratuitamente para criangas economicamente desfavorecidas ou que
fornecem merendas escolares para encorajar que as criangas freqiientem ou
permanegam na escola, tém se mostrado medidas efetivas em muitos paises para
compensar os custos diretos (uniformes, livros de exercicio, materiais diddticos,
transporte etc.) e custos indiretos referentes a educagio (o custo de oportunidade
que as familias arcam ao enviar seus filhos para a escola ao invés de destind-los ao
mercado de trabalho). 2

A seguir, sao apresentadas algumas sugestoes iniciais de ferramentas quantitativas
que podem vir a ser Uteis para se determinar se a forma que tem sido adotada pelo
pais analisado para implementar tais programas é adequada ou nio com relagao a
aspectos centrais como cobertura, financiamento e distribui¢ao de beneficios.

Como identificar quando a cobertura for inadequada: Determinar a cobertura necessaria
de um programa que se proponha a enfrentar um determinado obstéculo de demanda
ao exercicio dos direitos econdmicos e sociais é uma tarefa simples: basta comparar o
ndimero de pessoas cobertas pelo programa com o nimero de pessoas afetadas por tal
impedimento. Por exemplo, se o programa de bolsas de estudo voltado a arcar com
os custos de educagio estiver alcangando somente 10% das familias carentes que nao
matriculam as suas criangas na escola por causa dos custos envolvidos, a cobertura do
programa é, portanto, claramente insuficiente.

Como identificar quancdo os programas nio possuirem recursos suficientes: Comparar o pais
analisado com outros pode revelar se recursos suficientes tém sido despendidos pelo
governo para enfrentar obstdculos relacionados a fatores de demanda. Isto ¢ realizado
por meio de uma comparagio que leva em consideragio dois fatores, a saber, os recursos
que um pais destina para um programa especifico com os recursos gastos em programas
similares em outros paises da regido que estejam em situa¢ao semelhante no que diz
respeito aos indices da privagao que tais programas procuram enfrentar.”

Avaliando se os beneficios dos programas estio sendo injustamente distribuidos: Padroes
de distribui¢do injusta, que beneficiam pessoas que na verdade nao sao as que mais
necessitam de programas sociais, podem ser identificados com mais facilidade, por
meio da andlise da distribuigao dos beneficios de um programa que almeje impulsionar
a demanda, com relagio a um grupo especifico (por exemplo, indigenas/nao-indigenas,
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economicamente desfavorecidos/nao-desfavorecidos) ou uma regiao (provincias ou
municipios) e, ademais, por meio da comparagao destes beneficios com os niveis de
privagdo que tais programas deveriam enfrentar no que diz respeito a estes mesmos
grupos ou localidades.*

b. Politicas piiblicas de intervengio indireta

Politicas publicas de intervencao indireta possuem como objetivo alterar os fatores
socioecondmicos ou culturais que, a principio, deram origem ao fator de demanda
em questdo. Diferentemente das politicas pablicas de intervencao direta, que lidam
normalmente com um programa especifico conduzido por um érgao do governo
que possui a responsabilidade geral pelo setor em questdo; as politicas publicas de
intervengao indireta, que se propdem a combater fatores socioecondmicos e culturais
de maior amplitude, demandam, com freqiiéncia, toda uma série de programas
realizados por todo um conjunto de 6rgaos governamentais. Uma estratégia ampla
de redugdo da pobreza, por exemplo, demanda a adogao de uma perspectiva multi-
setorial para que seja conduzida uma série de politicas e programas macroeconémicos,
estruturais e sociais.

A tarefa de determinar quais politicas publicas de intervengio indireta deve-se
analisar no momento de monitorar as medidas estatais destinadas a dar cumprimento
as obrigagoes decorrentes dos direitos econémicos e sociais depende, em grande
medida, de quais fatores impedem que as pessoas exercam os seus direitos frente a
uma circunstincia especifica.

Por exemplo, suponha que, durante a 1* Fase do modelo metodolégico proposto,
note-se que no pais analisado uma grande parcela de meninas esteja abandonando a
escola, ao passo que a maioria dos meninos conclua o ensino bésico. Se na 2* Fase,
for constatado que os costumes e as regras sociais talvez estejam influenciando as
decisoes dos pais de nio enviar suas filhas a escola, entao, na 3* Fase, dever-se-ia
verificar se o governo tem se empenhado em combater estas normas sociais enraizadas,
por meio de medidas que tém se mostrado tteis em outras circunstincias. Entre estas
medidas, poderiam ser incluidas reformas legislativas como direitos relacionados ao
casamento e heran¢a® ou, ainda, campanhas para conscientiza¢ao do publico em
geral sobre os beneficios da educago das criangas do sexo feminino. Na 2° Fase,
pode ser constatado que o principal motivo com base no qual muitos pais nao tém
enviado suas filhas para a escola é de natureza econémica e, portanto, nao decorre de
normas culturais ou sociais. Neste pais, por exemplo, pode-se esperar que criangas
do sexo masculino que tenham recebido educa¢io formal hio de ganhar mais
futuramente em relagdo a criangas do sexo feminino que tenham recebido educagao
equivalente, o que pode motivar a decisao de familias economicamente desfavorecidas,
que nio possuem condigdes de enviar todos os seus filhos para a escola, de permitir
que apenas os meninos freqiientemente a escola. Neste caso, durante esta fase, dever-
se-ia verificar se os governos tém se empenhado especificamente para modificar as
condi¢des do mercado de trabalho, a fim de que as mulheres nao sejam por ele
discriminadas e que as oportunidades e vantagens sejam em geral igualmente
desfrutadas por todas as criangas em dados niveis de educagio.*
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C. Monitorando a distribuicio de recursos

Entre as medidas apropriadas que deveriam integrar as politicas puiblicas de um Estado
estdo medidas legislativas, administrativas e financeiras. ”” Um dos aspectos centrais
para avaliar o sucesso destas politicas é verificar em que medida recursos suficientes
tém sido destinados para a drea social, como sistema de educagao ou sadde, bem
como se esta distribui¢io de recursos estd ou nio sendo realizada em conformidade
com a necessidade existente.

Uma andlise orcamentdria aprofundada ¢ ideal para este fim. Algumas ONGs
pioneiras tém feito importantes avangos neste sentido, ao integrar uma andlise
or¢amentdria rigorosa a uma estrutura de direitos humanos.’® No entanto, muitos
ativistas de direitos humanos podem nao possuir habilidades técnicas, tempo
disponivel ou recursos necessrios para conduzir anélises orgamentdrias complexas.
N3o obstante, é possivel fazer uso de ferramentas quantitativas simples capazes de
auxiliar na verificago se os recursos destinados a implementar os direitos econémicos
e sociais sao adequados e sua distribui¢o igualitdria.

Uma andlise simples de padroes de gasto publico pode ser realizada com base
em um modelo bésico de avaliagao de taxas de gasto e de aloca¢ao de recursos. Este
modelo é uma adaptagio de um conjunto de quatro indices propostos pelo Programa
das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) para analisar o gasto publico
referente ao desenvolvimento humano.”” PNUD sugere que estes indices sao “uma
ferramenta operacional poderosa que permite que os formuladores de politicas
publicas que desejem reformular os seus orgamentos vejam os desequilibrios
existentes e as alternativas disponiveis”.®* Nio obstante, estes indices poderiam
também ser utilizados por defensores de direitos humanos como uma ferramenta
poderosa para identificar:

* quando um governo nao destina recursos suficientes para uma determinada
drea relacionada com um direito especifico, como, por exemplo, para a
educagio, saide, seguranca alimentar etc.;

* quando um governo aparentemente nao se esforga em obter os recursos
necessdrios para financiar de maneira apropriada as necessidades
concorrentes com as quais o estado hd de lidar.

* quando, dentro de uma das dreas relacionadas aos direitos ESC, um
governo destina desproporcionalmente poucos recursos para os itens do
or¢amento pubico que deveriam ser considerados prioritdrios, em fungio
do maior impacto destes em garantir que, nas dreas relacionadas aos
elementos centrais do direito a saide, educagio, entre outras, os direitos
sejam desfrutados a um nivel minimo essencial (é o caso, por exemplo,
de um gasto desproporcional em ensino superior em detrimento do ensino
bdsico ou gasto desproporcional em hospitais em grandes cidades em
detrimento de investimentos em servicos de tratamento de satide bdsica
em zonas rurais).
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Conceituando os indices

1. Indices de gasto referem-se A porcentagem do PIB gasto nos
setores publico, social ou de educagao/satide. Exemplos:

% do PIB gasto no setor puablico = indice de gasto publico
% do PIB gasto no setor social = indice de gasto social

% do PIB gasto em educagio = indice de gasto em educagao
% do PIB gasto em satide = indice de gasto em saide

2. Indices de alocagao de recursos referem-se 2 % do orgamento
publico alocada para custear o setor social, de educac¢ao, de satide
etc. Exemplos:

Parcela do orgamento publico destinada a custear gastos sociais =
indice de alocagao social

Parcela do orgamento publico destinada a custear gastos em
educagio = indice de alocagio de recursos para educagao

Parcela do orgamento puablico destinada a custear gastos em sadde
= indice de alocagdo de recursos para satide

3. Indices referentes ao custeio das obrigacdes essenciais
prioritdrias referem-se a parcela do gasto publico em educacao,
saide ou outro setor social referente ao cumprimento de
obrigagées minimas essenciais, como, por exemplo, ensino
primdrio ou sadde materna. Exemplos:

Parcela do gasto em educagao utilizada para custear o ensino
primdrio = indice de prioridade do ensino primdrio

Parcela do gasto em satde utilizada para custear a satide materna
= indice de prioridade da satide materna

4. Indices de gasto com as obrigagoes essenciais referem-se a % do
PIB gasta nestas dreas referentes a obriga¢des essenciais.
Exemplos:

Parcela do PIB gasto em ensino primdrio = indice de gasto com o
ensino primdrio

Parcela do PIB gasto em saide materna = indice de gasto com a
satide materna
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O direito a educagio poderia esclarecer a utilidade desta série de indices.

indices de gasto e de alocagdo de recurso para educago

(para monitorar o direito a educagdo)

indice de Gasto em
Educagao

Indice de Alocagdo de
Recursos para Educagdo
Parcela do PIB Parcela do Gasto Publico Parcela do PIB
destinada ao Governo em Educagao destinada a Educagao

o2

~

indice de Gasto
Pablico

indices de gasto e de alocagdo de recursos para o ensino primério (para monitorar o

cumprimento da obrigagdo minima essencial referente ao direito a educagao)

indice de gasto com o
ensino primario

indice de Prioridade do
Ensino Primario

indice de Gasto indice de Alocacdo de

Pablico

Parcela do PIB
destinada ao
Governo

Recursos para E uca?éo
Parcela do Gasto Publico
em Educacdo

Parcela do Gasto em
Educagdo destinada ao
Ensino Primdrio

Parcela do PIB destinada
ao Ensino Primério
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1. Indice de gasto puiblico — Parcela do PIB destinada ao Governo

Este indice calcula o tamanho do or¢amento de um dado governo em relagao ao
tamanho da economia (utilizando o PIB como referéncia). Este indice indica o
“tamanho do bolo” de recursos a disposi¢ao do governo para realizar todas as suas
fungées. Em geral, este indice depende em grande medida de investimento em
tributagdo, uma vez que esta constitui geralmente a principal fonte de recursos do
orcamento publico. Muito embora as opgbes existentes para elevacio da carga
tributdria possam depender parcialmente das habilidades de cada estado,® elas
dependem também de diversas instdncias de decisao politica do estado.

Se este indice for muito elevado, isso pode dificultar o crescimento econdmico,
o que poderia, por sua vez, inibir a viabilidade da implementa¢io dos direitos
econdmicos e sociais.®

Se este indice for muito baixo, isto poderia tornar o estado excessivamente fraco
e incapaz de fornecer adequadamente os recursos necessdrios para custear as varias
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fungdes concorrentes e, por vezes, vitais de um estado. Ademais, um indice
constantemente baixo pode representar um problema estrutural do estado — como,
por exemplo, no caso do controle do aparelho estatal por uma elite econdmica que se
opde a qualquer elevagio considerdvel da carga tributdria ou ao fortalecimento do
estado - ¥ 0 que poderia gravemente reduzir a habilidade do estado de cumprir com
suas obriga¢bes perante os direitos econémicos e sociais.

2. Indice de gasto em educagdo — Parcela do PIB destinada & Educacio

Este ¢ o indice de gasto mais bésico relacionado ao direito a educagao. Por meio dele,
obtém-se uma visao geral de quao comprometido o estado estd em prover a educagio,
uma vez que ele permite verificar quantos recursos o estado estd disposto a destinar
paraa educagdo. Se houvesse apenas um indice para monitorar o gasto do governo com
relagio ao direito a educagio, este provavelmente seria o melhor indice para tanto.

Um indice baixo de gasto em educagio indica que os recursos talvez nio sejam
suficientes para que o sistema educacional como um todo possa superar os diversos
obstdculos de maneira eficiente, sejam eles relacionados a fatores de demanda ou de
oferta; o que pode estar impedindo o acesso das criangas a uma educagio de qualidade.
Ademais, quando este indice atingir niveis muito baixos, esta situagio poderia gravemente
dificultar a implementa¢io de qualquer medida ou programa estatal visando a melhoria
da disponibilidade, modicidade ou qualidade do sistema de educagao, bem como poderia
seriamente reduzir a efetividade de qualquer programa estabelecido com vistas a lidar
com os fatores de demanda relacionados ao abandono escolar.

3. Indice de alocagao de recursos para educagio — Parcela do Gasto
Piblico em Educacio

Este indice indica se a educagdo ¢ considerada relativamente prioritdria, entre as
demais necessidades orcamentdrias.

Um indice reduzido de alocagio de recursos para educagio pode apresentar
problemas a partir de uma perspectiva de direitos humanos na medida em que as
circunstincias envolvidas colaborarem para tanto. O grau de exercicio de um direito
especifico constitui um fator de vital importincia nesta andlise. Desta forma, um
estado que tenha cumprido com as suas obrigagoes minimas essenciais referentes ao
direito a educagio (ou seja, um estado onde a maioria da popula¢ao ¢ alfabetizada e
praticamente todas as criangas possuem acesso ao ensino primdrio) pode justificar a
redugio do gasto em educagdo para que estes recursos sejam realocados para outra
drea social, considerando, por exemplo, que uma parcela considerdvel ainda nio
tenha acesso a niveis essenciais de cuidados médicos ou de abrigo. Mesmo se estas
outras dreas nao estiverem em condi¢des inferiores em relagio ao sistema de educacio,
ainda assim poderia ser legitimo que um estado investisse relativamente mais recursos
em moradia do que em educagio, ou mais em educagao do que em sadde. De acordo
com o Direito Internacional, a soberania nacional concede aos governos uma ampla
margem de discricionariedade quanto a escolha das medidas apropriadas que
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considerem necessdrias para implementar os direitos econdmicos, sociais e culturais.
Obviamente, isto inclui escolher em que 4reas investir prioritariamente.*
Contudo, caso haja no pais analisado um alto indice de analfabetismo ou
disparidades alarmantes quanto as taxas de conclusio do ensino primdrio entre criangas
do sexo masculino e feminino nao seria justificivel um indice baixo de alocagao de
recursos para educagao. Além disso, seria também necessdrio buscar qualquer tipo de
gasto extravagante que tenha desperdicado os recursos estatais sem necessidade.®

4. Indice de prioridade do ensino primdrio — Parcela do Gasto
em Educagio destinada ao Ensino Primdrio

Este indice indica as prioridades dentro do sistema educacional. Novamente, ha de
se considerar as circunstincias de cada caso para que sejam compreendidos eventuais
niveis reduzidos deste indice. Em paises onde uma parcela considerdvel da populagao
¢ analfabeta ou onde muitas criangas nao tém acesso aos niveis mais primdrios de
educagio, um baixo indice de prioridade do ensino primdrio poderia ser visto como
uma violagao a obrigagoes minimas essenciais que o Estado possui com relagao ao
direito 2 educagao. Conforme destacado por Philip Alston, em um pais com recursos
extremamente escasos, a maxima segundo a qual “a pobreza ¢ uma negago a direitos
humanos” seria, em geral, juridicamente vilida se o governo “tivesse fracassado em
agir para melhorar esta situagio, tendo optado, ao invés disso, por destinar estes
recursos escassos a outros objetivos que nao tratem diretamente da implementagio
de direitos bdsicos”.®® Em muitos paises economicamente desfavorecidos, isto é
justamente o que estd ocorrendo no momento: a maioria das pessoas carentes nio
possui acesso a tratamento bdsico de saide e ensino primdrio, ao passo que o Estado
destina a maior parte dos gastos na drea social com a parcela economicamente mais
beneficiada.

Além disso, este modelo retrégrado de gasto publico pode ser considerado uma
forma velada de discriminagao, onde, por exemplo, investimentos “favorecem de
maneira desproporcional servigos clinicos de satide caros, aos quais apenas uma parcela
pequena e privilegiada da populagio tem acesso, e nio tratamentos de satide basicos
e preventivos que beneficiem uma parcela muito maior da popula¢ao”.®” Por outro
lado, paises que conseguiram implementar um sistema de ensino primdrio de qualidade
podem justificar, portanto, dar prioridade a outros niveis superiores de ensino.

5. Indice de gasto com o ensino primdrio — Parcela do PIB
destinada ao Ensino Primdrio

Este indice representa o volume de recursos que um estado estd disposto a investir
com relagdo a sua obrigagio minima essencial de assegurar a implementagio, ao
menos, de um sistema de educagao primdrio, dentro dos limites do “maximo de

. , .« 5 oy A . , . 7
seus recursos disponiveis”, utilizando-se o PIB como referéncia). Este indice é
produto de trés decisdes centrais em politica publica: 1) o tamanho do orgamento
do governo (o indice de gasto publico); 2) a parcela do or¢amento destinada ao
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custeio da educagio (o indice de aloca¢io de recursos para educagio); 3) a parcela
do or¢amento de educagao destinada ao custeio do ensino primdrio (o indice de
prioridade do ensino primdrio)

A escolha de qual indice ou conjunto de indices deve ser usado no processo de
monitoramento depende de uma série de fatores, a saber:

* O objeto do monitoramento: trata-se do monitoramento de toda gama de
direitos econdmicos e sociais, de um unico direito ou apenas de um aspecto
especifico de um direito (como, por exemplo, ensino primdrio ou mortalidade
materna)?

* O escopo ¢ o objetivo do monitoramento: trata-se de uma pesquisa aprofundada
sobre um direito especifico, um relatério alternativo sobre a situagao de direitos
humanos ou um estudo realizado por 6rgaos criados por tratados da ONU?

* A espécie de obrigagao que estd sendo monitorada: obriga¢des minimas essenciais,
o dever de implementagao progressiva até o méximo dos recursos disponiveis
ou a obriga¢do de assegurar que nao haja discriminagao no exercicio de direitos?

* A disponibilidade de dados.

i. Como Utilizar os Indices

Nzo h4d uma férmula universal sobre como utilizar cada um destes indices;
além disso, eles dependem, em grande medida, das circunstincias de cada caso. No
entanto, hd um método bdsico para determinar se os niveis destes indices, em um
dado pais, estao relativamente altos ou baixos.

Conforme j4 foi dito, este modelo compara o nivel do indice com um ponto de
referéncia ou uma meta objetiva perante os quais o indicador pode ser avaliado. Em
particular, ferramentas simples, com freqiiéncia, sao capazes de detectar a insuficiéncia
de alguns itens orgamentdrios fundamentais para a implementagao de direitos
econdmicos e sociais, por meio da comparagio destes com:

(a) Compromissos assumidos pelo Estado, como, por exemplo, a Constituigio,
planos nacionais ou acordos politicos. Por exemplo, nos Acordos de Paz da
Guatemala de 1996, o governo se comprometeu a “aumentar o gasto piblico
em educagio proporcionalmente ao Produto Interno Bruto em pelo menos
50% em relagio ao montante gasto em 1995”.%

(b) O nivel deste mesmo indice em outros paises da mesma regiao.®

(c) Uma meta indicada com base em dados empiricos. Por exemplo, quando
originalmente sugeriu estes indices como uma forma de analisar o gasto
publico sob a perspectiva de desenvolvimento humano, o PNUD apresentou
certas metas ou diretrizes sobre quais deveriam ser os niveis destes trés
indices, a saber: 25% para o indice de gasto publico, 40% para o indice de
alocac¢io social e 50% para o indice de prioridade social,” o que resultaria
em um {ndice de gasto em desenvolvimento humano de 5%.”" De maneira
semelhante, a OMS definiu uma meta global minima de 5% do Produto
Nacional Bruto (PNB) para gasto com o setor de satde.”
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IV. Desafios e limitagoes da metodologia proposta

As ferramentas quantitativas propostas estao sujeitas a diversos desafios e limitagoes
importantes que precisam ser reconhecidas e enfrentadas para que essas ferramentas
possam ser Uteis para monitorar um leque amplamente variado de paises.

O primeiro desafio ¢ que estas ferramentas bésicas sao melhor aplicadas a casos
extremos, nos quais as privagoes e disparidades quanto a resultados sociais sao muito
maiores do que aquelas encontradas nos paises vizinhos, bem como os recursos
destinados para os setores de saide e educagao sao muito inferiores em relagio a estes
paises. Neste sentido, as conclusoes destas ferramentas podem ter menos utilidade
no caso de paises que nao tenham um desempenho excepcionalmente ruim. Quanto
a tais paises com desempenho médio, instrumentos simples podem, nao obstante,
auxiliar na diminuic¢ao de possiveis dividas que surgem quando estatisticas de
desenvolvimento s3o analisadas a luz de parimetros internacionais de direitos
humanos, sem, no entanto, serem capazes de provar cabalmente se o pafs analisado
tem cumprido com suas obrigagoes ou ndo.” Para que seja possivel obter conclusées
mais ponderadas necessdrias nestes casos, devem ser empregados instrumentos mais
sofisticados. Os instrumentos normalmente utilizados, em estudos sobre
desenvolvimento, para medir questdes relacionadas a igualdade (como, por exemplo,
por meio da andlise da incidéncia de beneficios com vistas a avaliar a equidade do
gasto publico)’* pode ser especialmente relevante no caso de pafses com um
desempenho total razoavelmente satisfatério, mas onde ainda o exercicio dos direitos
ESC ¢ profundamente desigual entre os vérios setores da populagio.

O segundo desafio da metodologia proposta ¢ que, como no caso de quaisquer
ferramentas quantitativas, ela é aplicivel na medida em que estiverem disponiveis os
dados, o que varia consideravelmente por pais. Este problema ¢ especialmente grave
quanto aos dados separados por género, etnia, condigao socioecondmica e localidade
(dreas rurais e urbanas, por exemplo). Obviamente, a insuficiéncia de dados constitui um
problema nao apenas para este modelo metodolégico especifico, mas tamb é m para
quase toda iniciativa de monitoramento. Esta ¢ a razdo pela qual 6rgaos criados por
tratados da ONU, com freqiiéncia, pedem para que os Estados Partes produzam mais
dados, sem os quais qualquer tentativa de monitoramento é severamente prejudicada.

Nao obstante haja um sério problema de disponibilidade de dados necessarios
para que seja possivel avaliar de maneira apropriada o cumprimento pelo governo de
muitos paises de suas obriga¢oes decorrentes dos direitos ESC, o movimento de
direitos humanos ainda nio fez uso de todos os dados relevantes ji disponiveis. Os
relatérios sobre direitos ESC sobre paises especificos, por exemplo, normalmente
nao utilizam ou analisam pesquisas realizadas em domicilios, as quais, freqiientemente,
contém abundantemente dados importantes para uma andlise de direitos humanos.

Evidentemente, a andlise de pesquisas feitas com familias ou o uso de métodos
quantitativos de maior complexidade que os métodos mais simples propostos aqui —
métodos esses que podem ser necessdrios para obter conclusoes sobre paises que nao
constituem casos de desempenho extremamente baixo — pressupdem que os pesquisadores
sejam significativamente capacitados para o uso destas ferramentas complexas. No entanto,
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tentativas de utilizagao destes métodos mais complexos pelo movimento de direitos
humanos podem valer o esfor¢o: como jé demonstrado nos tltimos anos por meio de
algumas tentativas bem-sucedidas de utilizagao da anélise or¢amentdria para
monitoramento dos direitos ESC, a capacidade dos ativistas de direitos humanos de usar
tais ferramentas para monitorar os direitos econdmicos, sociais e culturais poderia contribuir
de maneira significativa para tornar o movimento de direitos humanos como um todo
mais capacitado para fazer com que os governos (e, eventualmente, outros agentes
influentes) sejam responsabilizados por violagoes de direitos humanos.

V. Impacto potencial dos instrumentos quantitativos
para a defesa dos direitos econdmicos e sociais

Integrar os beneficios de metodologias tradicionalmente utilizadas para a defesa
dos direitos humanos aquelas andlises socioeconémicas empregadas por
economistas e outros cientistas sociais poderia contribuir para transformar a
capacidade do movimento de direitos humanos de fazer com que os governos
sejam responsabilizados por violagoes de direitos econdmicos e sociais.

Uma vez testado e aprimorado, um modelo metodolégico para utilizagao de
ferramentas quantitativas, na linha do que foi sugerido acima, poderia ser, em tese,
utilizado cada vez mais por uma série de agentes pertencentes a0 movimento de direitos
humanos. ONGs nacionais e internacionais, por exemplo, poderiam adotar esta
metodologia para monitorar e incidir em diversas questoes; os 6rgaos criados por tratados
da ONU e os Relatores Especiais responséveis por monitorar direitos poderiam utiliza-
laa fim de conduzir um didlogo mais substantivo com os paises que alegam nao possuir
recursos suficientes para lidar com uma dada situagao;” e advogados voltados ao interesse
publico poderiam fazer uso de mais dados perante cortes nacionais e regionais com
vistas a tornar os direitos econdmicos e sociais exeqiifveis.

Um dos pontos fortes da adogio desta perspectiva multidisciplinar para
monitorar os direitos econdmicos e sociais ¢ a sua versatilidade, o que possibilita que
este modelo seja melhor elaborado e se adapte a questdes distintas em espécie e
complexidade. O préximo desafio seria estabelecer as ferramentas adequadas para
uma andlise de direitos humanos de outros indicadores pertinentes para os demais
direitos ESC (como, por exemplo, o direito a alimentagio, o direito 2 moradia ou o
direito a um trabalho digno), além daquele conjunto de instrumentos metodoldgicos
elaborado inicialmente para outros direitos (o direito a satde, o direito a educagio
etc.). Portanto, seria proveitoso explorar de que forma este conjunto de instrumentos
metodoldgicos poderia ser utilizado para monitorar violagoes a direitos ESC em
paises desenvolvidos, auxiliando crucialmente a enfrentar problemas complexos, como,
por exemplo, o sistema de sadde nos Estados Unidos ou, ainda, os efeitos gerados
por politicas sociais de paises pertencentes 2 Unido Européia no que tange ao exercicio
dos direitos econdmicos e socais de povos ciganos ou de imigrantes a partir de uma
perspectiva de direitos humanos.

Além disso, os especialistas em avaliar o impacto em direitos humanos das relagoes
econdmicas internacionais poderiam aprimorar estas metodologias para analisar o
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impacto de agentes externos, como institui¢des financeiras internacionais e nagoes
industrializadas do hemisfério norte sobre o exercicio dos direitos ESC nos paises em
desenvolvimento. Entre os assuntos que poderiam ser tratados, podem ser citadas
questdes como subsidios agricolas, divida externa ou os efeitos de leis sobre propriedade
intelectual sobre o acesso a medicamentos. Ao integrar pesquisa econémica conduzida
com rigor a andlise de direitos humanos, esta perspectiva multidisciplinar poderia
ser til para explorar as implica¢oes para os direitos humanos de acordos de comércio,
para analisar o impacto para os direitos de trabalhadores de oscilagoes desreguladas
do mercado financeiro em uma economia globalizada, bem como para explorar de
que maneira programas de reforma estrutural tém levado a cortes drésticos nos gastos
na 4rea social, minando a capacidade do estado de satisfazer necessidades bdsicas de
sua populagio como tratamento de satde e educagio.

Para ser capaz aos poucos de se analisar assuntos tao complexos como esses com
rigor — o que ¢ vital para que qualquer proposta de defesa de direitos seja efetiva —
serd necessdrio um esforgo coordenado de especialistas de diversas dreas. Nenhuma
drea por si sé possui conhecimento especializado ou é capaz de adotar uma perspectiva
abrangente o bastante para implementar isoladamente esta abordagem. Neste sentido,
tal tarefa pressupde uma colaboragio de natureza interdisciplinar, o que, com
freqiiéncia, nao representa muito mais do que um compromisso meramente retdrico
no campo da defesa dos direitos ESC. No entanto, o potencial destas iniciativas por
serem capazes de demonstrar o valor agregado do emprego de uma “perspectiva de
direitos” a questdes de desenvolvimento poderia ser imenso.

V1. Conclusoes

1. Usando ferramentas quantitativas para expandir
os horizontes da defesa dos direitos economicos e sociais

Ferramentas quantitativas nao constituem uma panacéia para monitorar direitos
econdmicos e sociais. Quando as pessoas nao recebem tratamento médico por
pertencer a uma minoria étnica, quando mulheres nao recebem informagoes sobre
os seus direitos reprodutivos ou quando uma comunidade inteira sofre evic¢ao forcada
sem ter acesso a um devido processo legal, os métodos tradicionais de monitoramento
que tém sido de grande serventia para nds, no movimento de direitos humanos — a
saber, pesquisas empiricas com base na coleta de depoimentos e estudo das implicagoes
juridicas do ocorrido — podem ser mais efetivas em convencer que se trata de uma
violagio de direitos do que a anélise de indicadores de resultado e procedimentais.
No entanto, ferramentas quantitativas sao indispensdveis para avaliar o impacto,
sobre o exercicio de direitos ESC, de politicas publicas abrangentes. Quando utilizadas
de maneira estratégica — e em conjunto com uma pesquisa qualitativa — instrumentos
quantitativos podem se revelar particularmente cruciais para fazer com que os governos
sejam responsabilizados pelo fracasso em prevenir ou remediar privagdes e
desigualdades quanto ao gozo de direitos econdmicos e sociais que poderiam ter sido
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evitadas. Além de nos auxiliar, como defensores de direitos humanos, a revelar de
maneira convincente o escopo e a magnitude de vérias formas de negagao de direitos,
as ferramentas quantitativas também nos ajudam a expor e contestar politicas
malsucedidas que contribuam para a perpetuagao dessas privagoes e desigualdades.

Tendo em maos esta espécie de ferramentas, nés poderemos alargar o espectro
de questdes com as quais somos capazes de lidar, na condi¢ao de defensores de direitos
humanos, bem como expandir as dreas da politica do governo que podem ser
submetidas ao escrutinio e a responsabilizagao de direitos humanos. Particularmente,
ferramentas quantitativas s3o essenciais para monitorar o impacto, sobre o exercicio
e a implementagio de direitos econdmicos e sociais, de politicas publicas relacionadas
a destinagdo e a distribui¢do de recursos publicos.

Ao mesmo tempo, ao interpretar os dados obtidos com o uso destes métodos
sob um foco de direitos humanos voltado a responsabilizagao por violagoes de direitos,
damos novo sentido a estes métodos. Eles se tornam instrumentos eficazes para
denunciar vérios casos de injustica social. Portanto, ao expor o cardter discriciondrio
de cortes orgamentdrios em servigos sociais ou a natureza discriminatéria de politicas
publicas que privam amplos setores da populagiao de acesso a bens bdsicos, esta
metodologia pode auxiliar a identificar, expor e contestar problemas vinculados a
pobreza que s3o, normalmente, considerados questdes estruturais irremedidveis e,
portanto, insoltveis —relacionando estes a causas que poderiam ser atribuidas a agoes
(ou omissoes) de 6rgaos estatais.

2. Unindo-se & revolugio quantitativa

Em 2005, Michael Ignatieff ¢ Kate Desormeau observaram estar em curso uma
revolugao promovida pelas andlises quantitativas nos campos do desenvolvimento e
governanga. Ao utilizarem o termo revolugao quantitativa, eles referem-se tanto a
exponencial disseminagio, quanto a crescente influéncia de medidas padronizadas e
quantificdveis de desempenho no que diz respeito a politica publica internacional.
Na3o obstante, eles ressaltam que, a0 mesmo tempo em que esta revolugao quantitativa
tem se espalhado — cada vez mais, medindo todos os aspectos relacionados com o
bem-estar humano, alterando a maneira pela qual as organizagdes internacionais
monitoram a atuagao governamental, bem como a forma como os governos avaliam
uns aos outros e direcionam as politicas de auxilio e desenvolvimento — 0 movimento
de direitos humanos permanece & margem deste processo.”®

O deplordvel fracasso de muitos governos em avangar significativamente no
sentido de eliminar o abismo constituido pela desigualdade e privagao requer novos
esforgos para provar quando e como estes fendmenos podem ser atribuidos a a¢oes
ou omissoes passadas especificas decorrentes de politicas dos Estados, bem como de
que forma elas podem ser classificadas como violages a obrigagoes de direitos humanos
internacionalmente reconhecidas.

Apés sessenta anos da Declaragao Universal, ¢ momento de nos unir a esta
revolugdo quantitativa e abrir as portas para novas frentes de batalha na guerra contra
a injustiga econdmica e social.
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Anexo
Exemplos do uso do modelo metodolégico proposto

Os exemplos abaixo colocados ilustram de que forma alguns dos instrumentos
apresentados acima podem ser utilizados para avaliar se as obrigagoes de direitos
humanos estao sendo observadas em situagoes concretas. Todos estes exemplos dizem
respeito ao direito 4 educagio na Guatemala e sao fundamentadas em um projeto de
pesquisa aprofundado sobre Guatemala conduzido atualmente pelo Centro para os
Direitos Econdmicos e Sociais juntamente com o Instituto da América Central para
Estudo da Politica Fiscal (originalmente, Central American Institute for Fiscal Studies).”
Ao investigar o nexo entre os resultados desanimadores do desenvolvimento humano
na Guatemala e a deficiéncia das politicas publicas ao longo da dltima década neste
pais, este estudo sustenta que a priva¢ao disseminada no pais e as desigualdades
flagrantes quanto ao acesso a satide e a educagio poderiam, em grande medida, ter
sido prevenidas, o que atesta um auséncia evidente de vontade politica de implementar
o direito a sadde e educag¢do de todos os setores da populagio.

Utilizando diversas ferramentas quantitativas e qualitativas de andlise
socioecondémica para avaliar a observincia de obrigag¢oes de direitos humanos, a
perspectiva adotada neste projeto procura tornar funcional a estrutura de direitos
humanos para que ela seja ainda mais dtil como um instrumento para aprimorar
tanto a responsabilizacio pelas politicas pablicas formuladas, quanto os contornos
por elas assumidos. 7

1. Identificando e expondo niveis elevados de privacoes e desigualdades
quanto aos indicadores de resultado

O sistema de educagio na Guatemala apresenta alguns dos piores resultados da
América Latina. Isso se torna claro quando algumas das ferramentas descritas na
se¢do anterior sao utilizadas.

i. Medindo niveis de privacio de acordo com o grau de desenvolvimento do pats
comparando-o com o desempenho verificado em outros paises

O grifico a seguir compara o Indice de Desenvolvimento da Educagio para
Todos (originalmente, Education for All Development Index), um indicador
composto desenvolvido pela UNESCO para calcular em que estado se encontra
a educagio em um determinado pais. ” Além de revelar que a Guatemala possui,
entre os paises da regiao, um dos mais elevados niveis de priva¢ao no sistema
educacional, essa andlise comparativa também mostrou que essas privagdes sio
significativamente maiores do que na Bolivia, Honduras ou Paraguai, paises que
apresentam niveis inferiores de desenvolvimento econdmico. Embora nio seja
possivel conclui-lo a partir deste fato isolado — esta andlise sugere que a Guatemala
possa estar violando a sua obriga¢ao de implementar progressivamente o direito
a educagio até o limite de seus recursos disponiveis.
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indice de Desenvolvimento da Educagdo para Todos (sigla original EDI)

e PIB per capita, América Latina e Caribe 2005
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Fonte: WDI 2008 e UNESCO EFA Global Monitoring Report 2008

ii. Identificando disparidades quanto ao exercicio do direito a educacio por meio de
dados separados por categorias

Dados separados por categorias tornam possivel identificar disparidades no
exercicio dos direitos econémicos e sociais entre vérios grupos da populagio. Por
exemplo, a Pesquisa Nacional sobre Emprego ¢ Renda na Guatemala concluiu
que criangas pertencentes a parcela 20% mais rica da sociedade possuem duas
vezes mais chances de concluir o ensino primdrio do que as criangas pertencentes
a parcela 20% economicamente menos favorecida da populagio, além de que
apenas 42% das criangas habitantes de zonas rurais provavelmente concluirio o
ensino primdrio, cerca de metade da taxa encontrada em zonas urbanas. *

O préximo passo é avaliar se os niveis de desigualdade em um pafs sao similares,
melhores ou piores do que aqueles encontrados nos demais paises vizinhos. O
grafico a seguir revela que, ao contrdrio da maioria dos paises da América Latina
nos quais um menor nimero de criangas do sexo masculino conclui o primdrio
(em comparagio com as criangas do sexo feminino), a Guatemala ¢ um dos poucos
paises da regiao onde menos meninas concluem o ensino primdrio. Ademais, como
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indicado pelo grifico a seguir, a desigualdade sofrida pelas criangas do sexo feminino
¢ mais acentuada na Guatemala do que qualquer outro pais da regiao.

Taxas de Conclusdo do Ensino Primério Por Género* América Latina e Caribe 2005

indices por pais
Nicaragua 1.09

Republica
Dominicana 1.09

Honduras 1.07
Venezuela 1.06

Trinidad e Tobago
1.04

Colémbia 1.04

Jamaica 1.03
Barbados 1.03
Costa Rica 1.03
Equador 1.01
El Savador 1.01

México 1.01
Peru 1.00

Panama 1.00
Belize 1.00
Guiana 0.99
Cuba 0.99
Chile
Guatemala 0.88

[ Taxas de Conclusdo do Ensino Primario de Criangas do Sexo Feminino
Taxas de Conclusdo do Ensino Primério de Criangas do Sexo Masculino

Fonte: Banco Mundial 2008 * I’ndice~P0r Género: um valor abaixo de um indica que as criangas do sexo feminino apresentam uma taxa de
conclusdo menor do que as do sexo masculino, enquanto que taxas acima de um indicam o oposto.

2. Identificando politicas piiblicas inadequadas
no sistema educacional da Guatemala

Os resultados insatisfatérios do sistema educacional da Guatemala sio, em
grande medida, produto da continua negligéncia estatal. Governos
sucessivos tém fracassado ao tentar eliminar os principais obstdculos que
impedem que centenas de milhares de criangas concluam o ensino primdrio,
sem mencionar a qualidade deste ensino primdrio. Este fracasso ¢ uma
violagio do direito a educagio destas criangas.

Comprovar cabalmente esta conclusio ultrapassa o escopo deste
artigo.®’ No entanto, métodos quantitativos simples, isoladamente ou em
conjunto com pesquisas qualitativas, sao tteis para avaliar a adequagio das
politicas publicas da Guatemala quanto ao enfrentamento de alguns dos
principais obsticulos que impedem que tantas criangas exercitem o seu
direito bdsico ao ensino primdrio. Deveria ser ressaltado que cada ferramenta
isoladamente nio ¢ suficiente para se alcangar conclusdes sobre a situagao
em geral; ndo obstante, o uso conjugado destas ferramentas fornece uma
visao geral convincente acerca do cardter inadequado, insuficiente e injusto
de politicas de governos consecutivos para superagiao destes obstdculos.
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Os principais motivos de tantas crian¢as da Guatemala n3o concluirem
o ensino primdrio nao dizem respeito a fatores de oferta, como, por exemplo,
escassez de escolas ou de professores, antes se referem a aspectos de demanda
relacionados aos custos diretos e indiretos da educagio formal, com os quais
a maioria das familias carentes nao possui condi¢des de arcar. As ferramentas
apresentadas aqui sao usadas para avaliar a adequagao dos programas que
justamente deveriam lidar com estes fatores de demanda. Em seguida, sio
apresentados alguns grificos que ilustram as ferramentas usadas para medir
aspectos centrais da qualidade da educagao, o principal problema referente
a oferta no sistema educacional do pais analisado.

i. Insuficiéncia cronica de recursos para programas
de ajuda a criangas carentes

O gréfico a seguir demonstra quanto dinheiro por estudante, o governo da
Guatemala destina ao programa atual de merendas escolares (um programa com o
objetivo expresso de reduzir a subnutrigao infantil), * em comparagao a programas
semelhantes em outros paises da regido. Estes nimeros sao, entao, confrontados
com a dimensdo dos problemas que estes programas do governo aparentemente
procuram superar. Essas andlises comparativas indicam que o compromisso
financeiro do governo da Guatemala com este programa nao é em nada condizente
com a monstruosidade das priva¢des que esta politica procura enfrentar.

Recursos Gastos Anualmente por Estudante pelo Programa de Merenda Escolar

e % de Criangas abaixo do Peso, América Latina e Caribe
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Fonte: Barros 2005
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i1. Avaliando se os beneficios dos programas sio injustamente distribuidos

O grifico a seguir demonstra que a alocago de recursos do programa do governo da
Guatemala intitulado “Bolsas de Estudo para Meninas”, instituido com o objetivo de
reduzir as taxas inacreditdveis de repeténcia e abandono escolar de meninas da primeira
série do ensino fundamental, tem sofrido freqiientemente distor¢oes. Alguns municipios
com uma taxa relativamente pequena de abandono escolar de criangas do sexo feminino
depois da primeira série em 2005 receberem um volume grande de recursos para o
programa “Bolsas de Estudo para Meninas” no ano seguinte. Outros municipios que
apresentam taxas muito mais elevadas de abandono escolar de meninas apés a primeira
série receberam, no entanto, menos recursos para este mesmo programa no ano seguinte.

“Bolsas de Estudos para Meninas” e taxas de abandono do

ensino primario em alguns municipios
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Fonte: Mineduc 2005 e 2006.

iii. ldentificando a baixa qualidade da educacio

A primeira avaliagao sistemdtica de Ambito nacional sobre os professores do ensino
primério da Guatemala, realizada em 2004, revelou alguns aspectos centrais acerca
das qualificagbes destes professores: os professores, em média, apresentaram baixa
capacidade de leitura em espanhol (58, em uma escala de 0 a 100) e habilidade
bem reduzida em matemdtica (26, em uma escala de 0 a 100). Estes resultados
desanimadores indicam que muitos professores na Guatemala, além de nao serem
hdbeis o bastante para lecionar de maneira apropriada as matérias sob sua
responsabilidade, também carecem de habilidades de leitura bdsicas para que
pudessem desfrutar por completo os investimentos despendidos pelo governo na
capacitagio ou profissionaliza¢io do setor publico. *
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iv. Revelando disparidades na qualidade da educacio

Uma andlise comparativa de diversos conjuntos de dados pode revelar informagoes
importantes sobre violagoes de direitos econdmicos e sociais. O grafico a seguir
demonstra que comparar os resultados da avaliagio dos professores por provincia
8 realizada na Guatemala com os indices de pobreza e de concentragao de
popula¢des indigenas em cada provincia revela que a maioria das criangas
desfavorecidas ¢ ensinada pelos professores menos qualificados. As trés provincias
onde os professores obtiveram os piores resultados nos testes de habilidade de
leitura correspondem as trés provincias economicamente mais desfavorecidas.
Estas provincias também figuram entre aquelas com a maior concentragio de
populagdes indigenas.

Resultados dos Exames de Leitura para Professores, pobreza e concentragdo

de povos indigenas na Guatemala por provincia

Pobreza Ee_sultados dos Testes de Concentragio
eituras para Professores de Povos Indigenas
Provincia Pobreza Provincia Nota Provincia % Pop. Indigenas
Quiché 81 Sacatepéquez 72.6 Totonicapan 98%
Alta Verpaz 78.8 Guatemala 66.5 Solola 96%
Solola 74.6 Chimaltenango 66 Alta Verapaz 93%
Totonicapan 71.9 El Progreso 61.4 Quiché 89%
Huehuetenango 71.3 Retalhuleu 60.5 Chimaltenango 79%
Baja Verapaz 70.4 Petén 60.5 Huehuetenango 65%
San Marcos 65.5 San Marcos 60.2 Baja Verapaz 59%
Jalapa 61.2 Zacapa 59.9 Quetzaltenango 54%
Chimaltenango 60.5 Jalapa 59.8 Suchitepéquez 52%
Chiquimula 59.5 Chiquimula 593 Sacateéquez 42%
Santa Rosa 57.9 Escuintla 588 San Marcos 31%
Petén 5.7 Suchiteéquez 57.4 Petén 31%
Suchitepequez 54.7 Quetzaltenango 56,8 Retalhuleu 23%
Zacapa 53.9 Baja Verapaz 56.2 Jalapa 19%
Retalhuleu 50.4 Jutiapa 55.6 Chiquimula 17%
Jutiapa 47.3 Totonicapan 54.2 Guatemala 14%
Quetzaltenango 44 Huehuetenango 53.5 Escuintla 7%
El Progreso 41.8 Santa Rosa 52.5 Jutiapa 3%
Escuintla 41.4 Solold 51.4 Santa Rosa 3%
Sacatepéquez 36.5 Quiché 51.2 El Progreso 1%
Guatemala 16.3 Alta Verapaz 50.9 Zacapa 1%
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O cardter injusto do sistema educacional da Guatemala pode também ser
avaliado por meio da comparagao dos diversos niveis de experiéncia de professores
por regido. A andlise comparativa entre a experiéncia média de professores de
regides urbanas e rurais revela que a experiéncia, em média, de professores em
zonas urbanas ¢ aproximadamente duas vezes maior do que a dos professores
habitantes de zonas rurais. Uma vez que dados empiricos na Guatemala atestam
que professores com maior experiéncia sao melhor capacitados para fornecer um
servico de educagio de melhor qualidade, ¥ comparar o nivel médio de experiéncia
dos professores em diversos setores da populagao contribui para avaliar um das
facetas da desigualdade no que tange 4 qualidade da educacao.

Experiéncia ia de Professores da Primeira e Terceira Séries, 2004, Média por regiao

14
12
10
8
6 [ Regides
Rurais
4 [ Regides
Urbanas
2
0
Primeira Série Terceira Série

Esta disparidade contribui para a desigualdade de oportunidades entre as
criangas da Guatemala. Em grande medida, educagio de qualidade estd fora do
alcance de criangas economicamente desfavorecidas e pertencentes a povos
indigenas, setores da populagao que vivem geralmente em regides rurais, uma
vez que elas tém poucas chances de serem lecionadas por professores experientes.

A conjugacio destes dados sobre as diferengas de experiéncia dos professores
com informagbes qualitativas provenientes de andlises comparativas entre paises
indica que as disparidades entre regies urbanas e rurais decorrem de decisdes
tomadas pelo governo da Guatemala quanto a politica publica por ele conduzida.
Outros paises da regiao, como El Salvador, Honduras e Nicardgua, tém introduzido
incentivos salariais para estimular que professores qualificados trabalhem em 4reas
rurais ou desfavorecidas. * Até o momento de finaliza¢io deste artigo, a Guatemala
ainda nio tinha adotado qualquer sistema de incentivos que poderia garantir que
as zonais rurais tivessem acesso aos professores melhor capacitados.
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v. ldentificando a insuficiéncia dos recursos destinados a educagio e saiide

A anilise comparativa a seguir entre o nivel de recursos gastos pelo governo em
educagio e saide na Guatemala com aqueles de outros paises da América Latina
demonstra que a Guatemala possui os menores indices de gasto publico em saide
e educagio, em relagio ao PIB da América Latina e Caribe.

Gasto Total do Governo em Saiide, % do PIB, Gasto Total do Governo em Educagao,

% do PIB, América Latina e Caribe

América Latina e Caribe, 2005

Republica
Dominicana | 1.7 Guatemala 2006
Guatemala 2. |
. 0 Uruguai 2004 |—1 2.6
Peru 21 7
. Peru 2005 |— 1 2.7
Equador [ 121 E
7 3.1
Venezuela "7 2.1 El Salvador 2006 __I
Jamaica 2.3 Nicaragua 2003 [ 3.1
Paraguai [T—127 Chile 2005 [ 3.4
Belice | 28 pfepublic: [y a6
Chile 12,8 Venezuela 2006 [ 3.7
México 29 }
_ Argentina 2004 ] 3.8
Haiti [T 132 i
] Panamd 2004 [ 1 3.8
Uruguai 3.5 J
Brasil =735 Brasil 2004 _:I 4.0
El Salvador [ 3.8 Colombia 2006 [ 4.7
Honduras [ 138 Paraguai 2003 |1 4.7
Nicardgua [T 4.1 Costa Rica 2006 [ 47
Bolivia _:l 4.3 Jamaica2005 | 153
Argentina 14.5 i
- Belize 2004 [ 153
Panama ] 5.0 b
S México 2004 [T 5.4
Costa Rica | 5.4 i
Colémbia 6.2 Bolivia 2003 _:| 6.4
Cuba 16.9 Cuba 2006 ] 9.1
I I I 1 1
0 2 4 6 0 5 10

Fonte: Banco Mundial 2008
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The Johns Hopkins University Press, v.18,1996).
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Montenegro (Kosovo/a) “Prisoners in our own
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Fundamental Rights Denied, 2004.
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Women'’s Rights in the Fight against HIV/AIDS,
2005.
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12. HUMAN RIGHTS WATCH. Not Eligible: The
politicization of food in Zimbabwe, 2003; ANISTIA
INTERNACIONAL. Democratic People’s Republic
of Korea: starved of rights- human rights and the
food crisis in the democratic people’s republic of
Korea, 2004.

13. Embora esta seja uma obrigagdo imediata, ela
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monitorar direitos ou paises especificos. Talvez isso se
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dé, em parte, a pouca clareza conceitual sobre este
parametro (ver CHAPMAN, 2007, op.cit.) e a
hesitacdo do movimento de direitos humanos em
utiliza-lo (ver, p.ex., HUMAN RIGHTS
INTERNSHIP PROGRAM & ASTAN FORUM FOR
HUMAN RIGHTS AND DEVELOPMENT. Circle of
rights - economic, social and cultural rights activism:
a training resource, 2000. Disponivel em: <http://
www.iie.org/Website/

W Preview.cfm?CWID=677&WID=189>. Ultimo
acesso em: nov. de 2008) além disso, 0 pouco uso
deste parametro pode, no entanto, estar também
relacionado ao fato de ser necessario utilizar
instrumentos quantitativos ao se analisar se o estado
nao estiver dando prioridade as obrigagdes minimas
essenciais.

14. Privagdes evitaveis referem-se, com frequéncia, a
obrigagdo de cumprir direitos ESC, o tipo de dever
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a adocao de medidas legislativas, administrativas,
orcamentarias, entre outras, para implementar
integralmente os direitos humanos.

15. Para uma anélise da doutrina sobre o tema, ver
MALHOTRA & FASEL. Quantitative Human
Rights Indicators - A survey of major initiatives.
Artigo apresentado em um seminario em Turku,
Finlandia, 2005.

16. Ver, por exemplo, ALTO COMISSARIADO DAS
NA(;()ES UNIDAS PARA DIREITOS HUMANOS.
Report on indicators for promoting and monitoring
the implementation of human rights, Documento das
Nacdes Unidas HRI/MC/2008/3, junho 2008.
Disponivel em: <http://www2.ohchr.org/english/
bodies/icm-mc/docs/HRI.MC.2008.3EN.pdf>. Ultimo
acesso em: 11 de out. de 2008. TOMASEVSKI, K.
Report of the Special Rapporteur on the right to
education to the Commission on Human Rights,
Documento das Nagdes Unidas E/CN.4/2002/60,
2002. HUNT, P. Report of the Special Rapporteur on
the right of everyone to the enjoyment of the highest
attainable standard of physical and mental health to
the Commission on Human Rights, Documento das
Nacdes Unidas, E/CN.4/2006/48,2006. COMISSAQ
INTERAMERICANA PARA DIREITOS
HUMANOS., Guidelines For Preparation Of
Progress Indicators in The Area Of Economic, Social
And Cultural Rights, OEA/Ser.L/V/11.132,2008.

17. Ver, por exemplo, os estudos de casos de paises
especifics em ORGANIZAGAO MUNDIAL DA
SAUDE (OMS). National level monitoring of the
achievement of universal access to reproductive
health: conceptual and practical considerations and
related indicators, 2008. Disponivel em: <http://
www.who.int/reproductivehealth/publications/
universalaccess/national_level_monitoring.pdf>.
Ultimo acesso em: 11 de out. de 2008.
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18. Este ¢, por exemplo, um dos principais motivos
pelo qual a Agéncia Internacional Canadense de
Desenvolvimento Loriginalmente, Canadian
International Development Agency — CIDAT tem se
envolvido, cada vez mais, em projetos relacionados a
mensuragdo de direitos humanos.

19. Para tanto, este governo poderia procurar
elaborar um estudo para verificar o custo das medidas
extras que ele poderia adotar para melhorar a
implementagao dos direitos ESC, bem como calcular
quais seriam os efeitos indiretos do aumento da carga
tributaria necessario para adotar estas medidas
extras. Para uma proposta neste sentido, ver
ANDERSON, E. Using quantitative methods to
monitor government obligations in terms of the rights
to health and education. Artigo a pedido do Centro de
Direitos Econémicos e Sociais, no prelo.

20. Estes sao dois dos trés tipos de indicadores de
direitos humanos propostos orginalmente por Paul
Hunt, quando ocupou o cargo de Relator Especial
sobre o direito a salde. Esses indicadores foram entéo
desenvolvidos mais a fundo pelo Escritério do Alto
Comissariado das Nagdes Unidas para os Direitos
Humanos na forma de um modelo, direcionado aos
orgdos de tratado da ONU, para monitorar o respeito
aos respectivos tratados internacionais (relatério
provisorio a Assembléia geral preparado pelo Relator
Especial sobre o direito de toda pessoa a desfrutar o
mais elevado nivel possivel de satde fisica e mental:
HUNT, P. Interim report to the General Assembly of
the Special Rapporteur on the right of everyone to
enjoy the highest attainable standard of physical and
mental health, Documento das Nagdes Unidas A/58/
427,0ut.de 2003 e ALTO COMISSARIADO DAS
NAQGES UNIDAS PARA DIREITOS HUMANOS.
Report on indicators for promoting and monitoring
the implementation of human rights, Documento das
Nacdes Unidas HRI/MC/2008/3, junho de 2008.
Disponivel em: <http://www2.ohchr.org/english/
bodies/icm-mc/docs/HRI.MC.2008.3EN.pdf>. Ultimo
acesso em: 11 de out. de 2008.

21. SEN, A. Human Rights and Human development.
In: UNDP. Human Development Report 2000.
ROBINSON, M. What Rights can Add to Good
Development Practice. In: ALSTON, P. &
ROBINSON, M. (eds.). Human Rights and
Development. Oxford University Press, 2005.

22. Conforme relata Len Rubenstein, “Ministérios, por
exemplo, tendem a concentrar o seu trabalho em
centros urbanos em detrimento das zonas rurais e a
ignorar populagdes vulneraveis em razdo da pouca
influéncia eleitoral destas; além disso, um bureocrata
encarregado de implementar um programa concreto
dificilmente percebera que a sua tarefa é dar
cumprimento aos direitos de todas as pessoas’”
(RUBENSTEIN, L. Economic, Social, and Cultural
Rights: A Response to Kenneth Roth. Human Rights

Quarterly, The Johns Hopkins University Press, v. 26,
2004).

23. ANISTIA INTERNACIONAL. Human Rights for
Human Dignity: A primer on economic, social and
cultural rights, 2005.

24. As diretrizes de Maastricht sobre Violacdes a
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
declararam o seguinte: Ao precisar quais acdes ou
omissdes equivalem a uma violagdo a um direito
econdmico, social ou cultural, é importante
diferenciar a incapacidade da méa-vontade de um
Estado de cumprir com as obrigacdes que possui
perante os tratados de direitos humanos”
(COMMISSION OF JURISTSTHE FACULTY OF
LAW OF THE UNIVERSITY OF LIMBURG AND
THE URBAN MORGAN INSTITUTE FOR
HUMAN RIGHTS UNIVERSITY OF
CINCINNATI. The Maastricht Guidelines on
Violations of Economic, Social and Cultural Rights.
Publicado pelas Nagdes Unidas, 1997).

25. As “'Diretrizes de Maastricht sobre ViolacGes a
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais” declaram
que: “Violacdes a direitos econdmicos, sociais e
culurais também podem ocorrer por meio da omissao
ou falha estatais em tomar as medidas necessarias
frente a suas obrigagdes juridicas” (MAASTRICHT
GUIDELINES, 1997).

26. Esta idéia é de autoria de Desmond I. Nuttall,
segundo o qual “‘para que seja considerada um
indicador, uma estatistica de educagao deve
também ter um ponto de referéncia com base no
qual possa ser avaliada” (NUTTAL, D. The
functions and limitations of international
educational indicators. International Journal of
Educational Research, v. 14,1990).

27. Ao fazer estas comparacdes, deve-se levar em
consideragdo outros fatores que poderiam resultar
em um impacto social independemente do PIB. Por
exemplo, ao estudar o efeito do governo sobre a
pobreza, Mick Moore levou em consideragdo a
densidade populacional, por supor que um pais com
uma densidade populacional mais elevada pode
prestar servigos com mais eficiéncia do que um pais
com maior extensao e baixa densidade populacional.
MOORE, M. (com Jennifer Leavy e Howard White).
How governance affects poverty?.In: HOUTZAGER,
P. P. & MOORE, M. (eds.). Changing Paths.
International Development and the New Politics of
Inclusion, 2003. Em outro estudo, Frances Stewart
levou em consideragao se o pais era ou nao
altamente dependente da extragdo de petrdleo para o
bom andamento de sua economia. STEWART, F.
Planning to meet basic need. London: Macmillan,
1985. Para evitar que seja levada em consideragédo
toda uma série de fatores possivelmente relevantes
(como, por exemplo, tempo/razdes climaticas,
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desdobramentos de conflitos, densidade populacional
e perspectivas culturais), o que exigiria tornar mais
complexas as ferramentas quantitativas aqui
propostas (em razao do uso de multiplas regresdes),
sugere-se neste trabalho utilizar apenas
comparacdes entre paises da mesma regido
geografica, uma pratica padrao utilizada como uma
simples alternativa para levar em consideracdo estes
fatores potencialmente relevantes.

28. Para um conjunto de exemplos que ilustre
como utilizar na pratica os instrumentos a seguir
apresentados para avaliar o respeito a obrigacdes
de direitos humanos, ver anexo.

29. ONGs podem, por vezes, preferir adicionar a
metodologia proposta uma quarta fase que examina
se as politicas publicas fracassaram em funcao de
interesses politicos, econdmicos ou de outra espécie
(por exemplo, clientilismo politico, corrupgao, controle
do aparelho estatal por elites econémicas etc). Esta
fase pode ser vital para demonstrar que a
impropriedade de politicas publicas é, com freqliéncia,
nao apenas uma questao de ineficacia de politicas e
programas de governo, mas sim falta de vontade
politica. 0 CESR est4, atualmente, dedicado a
esmiucar o que seria abarcado por esta quarta fase.

30. Por exemplo, Jean Dreze assinala que, na India, se
o0s nimeros referentes a subnutricdo infantil
continuarem a diminuir lentamente a uma taxa de um
ponto percentual por ano, seriam necessarios outros
quarenta anos até que a [ndia alcance niveis de
nutri¢do similares aos da China atualmente,”
(DREZE, J. Democracy and the Right to Food. In:
ALSTON & ROBINSON, op. cit.).

31. Formas conjugadas ou cruzadas de desigualdade
sao aquelas situacdes em que se pertence, ao mesmo
tempo, a varios grupos desfavorecidos.
Consequentemente, individuos nestas situagdes sofrem
formas mais graves de desigualdade e/ou
discriminagdo. Para uma analise sobre os diversos
tipos de discriminagdes conjugadas e sua importancia
em direitos humanos, ver MAKKONEN, T. Multiple,
Compound and Intersectional Discrimination:
Bringing the Experiences of the Most Marginalized
to the Fore. Um relatério sobre a pesquisa produzida
pelo Ministério para Assuntos Externos da Finlandia.
Abo Akademi Institute for Human Rights Research
Reports 11, 2002. Disponivel em: <www.abo.fi/instut/
imr/norfa/timo.pdf>. Ultimo acesso em: 10 de
nov. de 2008.

32. 0 caso do direito a saude em Botsuana é Gtil
para mostrar o quanto pode ser inadequado analisar
tdo-somente niveis de privagdes (mensuradas por
indicadores de resultado) como o Gnico padrao de
medida do cumprimento por parte do Estado de suas
obrigacdes em direitos humanos. Desde que a
epidemia de HIV/AIDS chegou a Botsuana, a
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expectativa de vida no pais diminuiu
vertiginosamente e, por conseguinte, a sua posi¢ao no
Indice de Desenvolvimento Humano tem diminuido
de forma significativa. Estes resultados isoladamente
levam a crer que o governo de Botsuana tem sido
negligente quanto a suas obrigagdes em direitos
humanos. Na verdade, Botsuana tem sido bastante
elogiada por sua politica de combate a crise de HIV/
AIDS, embora nao tenha sido capaz de impedir que
esta doenga afete de maneira tdo consideravel os
resultados de satde no pais (HINES, A. A
collaborative human rights measurement regime.
Artigo preliminary apresentado na conferéncia
“Measuring Progress, Assessing Impact”’.
Cambridge: Harvard University, maio de 2005.

33. As propostas de monitoramento que, tendo em
vista o pouco tempo disponivel ou falta de capacidade
técnica, ndo envolvem uma pesquisa ampla, podem, na
verdade, pular esta fase e ir direto da primeira fase
para a terceira. Contudo, mesmo que isso seja feito, as
determinantes seriam implicitamente identificadas ao
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ABSTRACT

In spite of positive developments in the last 60 years, the worldwide promotion and protection
of economic and social rights remains a daunting challenge. While millions of people are
deprived of clean water, primary health care and basic education, most states do not recognize
economic and social rights as more than abstract declarations of principles. Also, governments
and international organizations usually tackle these questions exclusively as development
challenges, ignoring their relation to human rights obligations. In this article, there is an initial
attempt to set out a methodological framework to illustrate how some simple quantitative
methods can be used in concrete situations to assess whether a state is violating its human
rights obligations. Quantitative tools can help us, as human rights advocates, not only to
persuasively show the scope and magnitude of various forms of rights denial, but also in
revealing and challenging policy failures that contribute to the perpetuation of those

deprivations and inequalities.

KEYWORDS
Human rights accountability — Quantitative methods — Economic and social rights — Center
for Economic and Social Rights

RESUMEN

A pesar de los progresos positivos de los tltimos 60 afios, la promocién y proteccién de los
derechos econémicos y sociales en todo el mundo siguen siendo un desafio desalentador.
Aunque millones de personas carecen de agua potable, cuidado médico primario y educacién
bdsica, la mayoria de los Estados no reconoce los derechos econémicos y sociales como algo
mds que una declaracién abstracta de principios. Por otra parte, los gobiernos y los organismos
internacionales consideran estos problemas generalmente como retos del desarrollo, ignorando
su relacién con las obligaciones de derechos humanos. Este articulo, intenta establecer un
marco metodolégico para ilustrar c6mo algunos métodos cuantitativos simples pueden usarse
en situaciones concretas para determinar si un Estado estd violando o no sus compromisos en
materia de derechos humanos. Las herramientas cuantitativas pueden ayudarnos a los
defensores de derechos humanos no sélo a demostrar persuasivamente el alcance y la magnitud
de las diversas formas de negacién de los derechos, sino también a revelar y enfrentar las fallas

de las politicas que contribuyen a perpetuar esas privaciones y desigualdades.
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Responsabilidad y rendicién de cuentas - Métodos cuantitativos - Derechos econémicos y

sociales - Centro de Derechos Econémicos y Sociales
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RESUMO

Em 2006 a Organizagao das Nacoes Unidas passou pela maior reforma desde sua fundagao, em

1945, demonstrando um compromisso renovado com a prote¢io dos direitos humanos. A
substitui¢dao da Comissao de Direitos Humanos pelo Conselho de Direitos Humanos
representa a forga ascendente do regime internacional de protecio dos direitos humanos.
Entretanto, essa mudanca nio transcorreu sem criticas. Particularmente, alega-se que o
Conselho ¢ influenciado por diferentes inclinagoes politicas, em detrimento de sua efetividade:
por exemplo, manter foco desproporcional nos territérios ocupados da Palestina enquanto
falha em reagir com prontiddo aos abusos cometidos em Darfur. Além disso, o Conselho é
claramente desabonado por seu fracasso; tanto em implementar mecanismos eficazes de direitos
humanos para impedir as agdes de seus préprios membros — consistentes em transgressores de
direitos humanos reconhecidos mundialmente — como pela continua inabilidade em angariar
apoio dos EUA. Esse artigo analisa essas criticas.

Original em inglés. Traduzido por Gabriela De Luca.
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DA COMISSAO AO CONSELHO: A ORGANIZAGAO DAS
NACOES UNIDAS CONSEGUIU OU NAO CRIAR UM
ORGANISMO DE DIREITOS HUMANOS CONFIAVEL?

Katherine Short

1. Introdugao
1. A Deixando de desempenhar?

Na 592 Sessio da Comissao de Direitos Humanos, (“a Comissao”) o entio
Secretdrio Geral das Nag¢oes Unidas (“ONU?) proclamou que “[n]6s deveriamos
nos orgulhar do trabalho das Nagoes Unidas em desenvolver preceitos e padroes
internacionais de direitos humanos. Contudo, nio podemos avangar sem antes
restaurar a credibilidade e a eficdcia dos nossos mecanismos de direitos humanos,
e restabelecer o foco na protegao dos direitos individuais”. !

Essa constatagao caracterizou e motivou a crenga de que a maquinaria de
proteg¢ao dos direitos humanos da ONU estava falhando em satisfazer sua missao
de “confirmar a fé nos direitos humanos fundamentais, na dignidade e no valor
da pessoa humana, nos direitos iguais entre homens e mulheres e entre pequenas
e grandes nagbes”,” bem como de “criar condiges mediante as quais a justiga e o
respeito pelas obrigagbes emanadas de tratados e outras fontes de direito
internacional sejam mantidas” e “promover o progresso social e melhores padroes
de vida em liberdade mais ampla”.? Ao entrar nos estdgios finais de sua existéncia,
a Comissao foi criticada por grande parte da comunidade internacional, incluindo
Estados, ONGs e académicos. Essas criticas apontavam para um amplo espectro
de falhas sentidas desde a politiza¢io indesejada e a tomada de decisoes ineficazes
até a auséncia da assungio de posi¢bes apropriadas dentro da ONU. A Comissio
estava inegavelmente sofrendo de um grave problema de déficit de credibilidade,
o que ameagava desabonar todo o sistema de direitos humanos da ONU.

Ver as notas deste texto a partir da pagina 188.
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DA COMISSAO AO CONSELHO: A ORGANIZAGAO DAS NAGCOES UNIDAS CONSEGUIU OU NAO CRIAR
UM ORGANISMO DE DIREITOS HUMANOS CONFIAVEL?

Kenneth Roth, diretor executivo da Human Rights Watch, expressou o
sentimento popular diante da Comissao quando a descreveu como “um juri
formado por assassinos e estupradores, ou uma forga policial comandada em
grande parte por suspeitos de assassinato e estupro, determinados a impedir a
investiga¢ao dos seus crimes”.*

Como maior resultado da persisténcia de criticas tao pesadas, em junho de
2006 a Comissao foi substituida pelo Conselho de Direitos Humanos (“o
Conselho”), na tentativa de criar um 6rgao da ONU que fosse fidedigno.

O principal foco do Conselho ¢ debater questoes de direitos humanos, bem
como abordar e condenar infragdes de direitos humanos. Este artigo pretende
demonstrar que, apesar do Conselho ter feito esforgos no sentido de reparar os
diversos problemas que culminaram na perda de credibilidade da Comissao, pode,
todavia, ainda ser acusado de possuir predisposi¢oes politicas, o que afeta sua
credibilidade. Muitas causas tém sido atribuidas a essas falhas. Em primeiro lugar,
o Conselho ¢ mau visto por seu fracasso em implementar mecanismos eficazes que
impecam agbes de seus préprios membros - consistentes em transgressores de direitos
humanos mundialmente reconhecidos. Segundo, o Conselho ¢ amplamente visto
como érgao pautado por seletividade politica, exemplificada pela evidente obsessao
com as violagbes de direitos humanos nos Territérios Ocupados da Palestina.
Terceiro, foi acusado de ser tao ineficaz quanto a Comissao em responder com
prontidao a viola¢des, por suposta falta de motivagao politica. O foco deste artigo
¢ abordar as formas pelas quais o Conselho tenta retificar os fracassos da Comissao,
e avaliar seu desempenho. Conclui com uma andlise do futuro do Conselho, sobre
como ele pode obter éxito e evitar os fracassos de seu antecessor.

1.B O mandato e a génesis da Comissio

A Comissao foi criada sob o artigo 68 da Carta das Nagbes Unidas como uma
Comissio do Conselho Econémico e Social (Commission to the Economic and
Social Council- “ECOSOC”), sendo-lhe atribuido o encargo inicial de submeter
propostas para:

a) Uma carta internacional de direitos;

b) Declaragbes ou Convengdes Internacionais sobre liberdades
civis, o status da mulher, liberdade de informacao, e assuntos
relacionados;

c) A protecao das minorias; e

d) A prevencgao da discriminagdao com base em raga, género, lingua
e religiao.

Desde sua criagio apés a Segunda Guerra Mundial, a ONU assentou os direitos
humanos como um dos trés alicerces mais importantes para a sociedade
internacional, juntamente com o desenvolvimento econémico e social, e a paz e
seguranga internacionais.® A criagio da Comissao assinalou o triunfo de todos
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aqueles peticionando para que padrées universais de direitos humanos fossem
reconhecidos e aplicados por organismos no mundo todo. A Comissao foi
concebida numa era marcada por altas expectativas, e inicialmente cumpriu sua
incumbéncia de garantir a consolida¢ao de novos padroes. Ainda que tenha caido
em descrédito, a formagao do érgao foi uma conquista enorme, fortalecendo a
nogao de que Estados s3ao externamente imputdveis pelo tratamento interno dado
aos seus cidadaos.

A Comissao subsistiu @ Guerra Fria, momento em que uma abordagem
ideolégica dos direitos humanos criou intenso conflito entre priorizar os direitos
civis e politicos,” com apoio do bloco Ocidental, ou os direitos econdmicos e sociais,®
com apoio do bloco Oriental. Discussoes sobre a defini¢ao de “um direito humano”
frearam indmeros esfor¢os da Comissao no sentido de ampliar seu espectro de
atuagdo para atingir a condenagao efetiva e a implementac¢ao dos direitos humanos.
Ademais, a natureza da repartigao ideolégica do mundo em blocos Comunista e
Capitalista significava que o “votar” era previsivel, alinhado a ideologia. A Comissao
foi incapaz de superar por completo as abordagens ideologicamente contrérias aos
direitos humanos mesmo apds a Guerra Fria; Tomasevski nota que “a Guerra Fria
ainda nao teve fim dentro da Comissao. Ela é pano de fundo de muito do que a
Comissao faz em termos de direitos econdmicos, sociais e culturais”.’ Pés 1990, os
paises continuaram a votar em favor de suas aliangas prévias, por exemplo, como
Kirkpatrick asseverou, “A Russia votou quase exatamente como o fez durante a
Guerra Fria”." Isso aponta para um problema maior vivido pela Comissao, qual
seja, o de que interesses nacionais assumem posigdes prioritdrias sobre os direitos
humanos e obstam as criticas por parte de aliados. O voto por poder dos blocos
significava que os resultados seriam previsiveis, geralmente nao correspondendo a
severidade de uma violagao a direitos humanos.

Ao passo em que o século vinte chegou ao fim, a Comissao comegou a ruir
progressivamente, deixando de cumprir seu papel e ainda servindo de apoio aos
responsdveis por abusos de direitos humanos, indiretamente garantindo que eles
recebessem imunidade do escrutinio internacional pelos préprios mecanismos
da Comissao. Transformou-se num 6rgao ridicularizado e repleto de escAndalos,
com membros dos mesmos paises que pretendia condenar. Em 2003, por exemplo,
o Sudio conseguiu uma cadeira na Comissao, a despeito do seu histérico de
abusos de direitos humanos. O entio Secretdrio Geral, Kofi Annan, asseverou
em 2004 que “a consolida¢io de padrées que reforcem os direitos humanos nio
pode ser realizada por Estados que falham em demonstrar compromisso com sua
promogao e protegao”."!

O desejo de sustentar o sistema de Westfédlia, no qual Estados sao atores
soberanos guiados pela regra da nio-intervengao, tem limitado a interveng¢ao na
jurisdi¢ao de outro Estado, mesmo nos casos em que tal interveng¢ao pode promover
o bem do individuo sobre o bem do Estado, por meio da aplica¢ao dos padroes
universais de direitos humanos. Lauren assevera que a “doutrina da soberania
permitiu a lideres nacionais declarar que o que fizessem a seu préprio povo era de
sua prépria conta, tornando-os imunes a qualquer esforgo internacional que pudesse
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tentar responsabilizd-los por violagoes a direitos humanos”."? As restrigoes teéricas
e priticas que isso trouxe desbastaram a Comissao ao longo de sua existéncia;
“durante suas primeiras duas décadas e meia de existéncia, a Comissao [...]
interpretou seu préprio mandato de forma restrita, tendo como principal foco as
atividades promocionais e de consolidagao de principios por meio do esbogo de
instrumentos de direitos humanos”."> Contudo, enquanto o regime internacional
dos direitos humanos crescia, cresciam também as demandas no sentido de que a
Comissao ampliasse seu mandato em termos de condenagio e monitoramento.
Essa extensao de mandato trouxe consigo mais problemas pelas acentuadas criticas
a seletividade do monitoramento.

1. C Sucessos da Comissio

A Comissao contribuiu para o surgimento de um vasto dominio de normas de
direitos humanos em vérios tratados internacionais e no direito internacional
consuetudindrio. A reda¢iao da Declaragao Universal de Direitos Humanos
(“DUDH?”), adotada pela Assembléia Geral no dia 10 de dezembro de 1948,
permanecerd com uma das maiores conquistas da Comissao, bem como uma das
mais notédveis vitérias em toda a histéria da ONU. A DUDH teve importantes
realizagbes, como denota Lauren, tendo rapidamente “adquirido uma vida prépria
e assumido uma crescente forga moral, politica e inclusive legal por meio do
direito consuetudindrio”,' tornando-se vinculante além de declaratéria.

A tarefa inicial da Comissao era de definir padrées desejdveis de direitos
humanos universais, especialmente importante no contexto pés-guerra. Upton
assevera que “um exame dos protocolos, convengdes e declaragoes iniciados pela
Comissao durante sua existéncia indica claramente que esse érgao cumpriu seu
mandato no que se refere ao assentamento de principios”" Introduzindo normas
civis e politicas, bem como econdémicas e sociais, na sociedade civil, a Comissio
demonstrou importante valorizagao dos direitos econdmicos e sociais que haviam
sido deixados em segundo plano, com o estabelecimento de Relatores Especiais
(“REs”) em dreas como satide e educagao. A criagao do RE em direito 2 educacio,
em 1998, foi particularmente um grande sucesso, e, como nota Smith, tem sido
importante para o reconhecimento “do uso da educagao como uma ferramenta
para lutar contra a Guerra e o conflito”,'® confirmando que a Comissao reconhece
o papel que os direitos humanos desempenham no desenvolvimento.

“A Comissao alavancou a protegao dos direitos humanos em escala mundial
por meio de esforcos cada vez mais substanciais, especificos por paises e por
temas, desenvolvendo um sistema dnico de Procedimentos Especiais.”"” O
primeiro RE da Comissao relatou abusos de direitos humanos cometidos no
Chile sob o governo de Pinochet e, em 2002, outros 41 REs trabalhavam ao
redor do mundo examinando abusos de direitos humanos. Esse sistema de REs
tem sido muito elogiado por suas habilidades investigativas e relatérios detalhados.
Eles j4 relataram os primeiros sinais de iminentes violagdes de direitos humanos,
identificando problemas que poderiam levar a catdstrofes, como, por exemplo, o
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precoce reconhecimento de uma emergéncia humanitdria em Ruanda.'® Contudo,
como o antigo RE Pinheiro ressalta, “era improvével que a Comissao designasse
REs que nio tivessem ao menos a aquiescéncia de seus préprios governos”,"
restringindo sua capacidade de condenagio. A seguranga do individuo deve ser
prioridade para os REs, e é imprescindivel que sejam capazes de manter sua
independéncia e imparcialidade. Seu desempenho foi, ainda, limitado por Estados
que se negavam a responder as suas requisi¢des ou que restringiam de alguma
forma seu acesso (se concedido). Por exemplo, REs agindo em dreas desde tortura
a sadde tiveram acesso negado na Bafa de Guantdnamo pelo governo dos Estados
Unidos.”” Ademais, havia, e ainda h4, grande discrepancia entre o vasto nimero
de comunicados ou apelos urgentes enviados pelos REs e Grupos de Trabalho, e
o niimero de respostas. Diga-se que o Grupo de Trabalho sobre Desaparecimentos
Forgados e Involuntdrios j4 encaminhou milhares de requisi¢oes a governos ao
redor do mundo; porém, recebeu pouquissimas respostas.”!

O envolvimento de atores nao-estatais levou a Comissao a ser, na superficie,
um 6rgio inclusivo e receptivo as opinides de todos, com vistas a alcangar um
consenso universal. Em sua reuniao anual, havia “mais de 3000 participantes,
entre institui¢des nacionais de direitos humanos, agéncias da ONU e ONGs”*
que se encontravam para discutir assuntos de direitos humanos em um contexto
formal. Convidando ONGs e observadores para atender, a Comissao péde incluir
amplo espectro da sociedade internacional. No entanto, ainda que organizagoes
independentes pudessem oferecer sugestoes construtivas, ajudando a despolitizar
alguns assuntos, havia um problema maior no fato de que ONGs vém de uma
variedade de cendrios politicos e, dessa forma, defendem causas especificas.

E possivel afirmar que a maior conquista da Comissao estd no simples fato
de ter passado a existir. Sendo o primeiro organismo mundial com Estados com
qualidade de membros focado exclusivamente em direitos humanos, transformou-
se numa organizagio de referéncia para Estados e individuos, tanto para dar
conselhos como para receber reclamagées. Seu poder investigativo trouxe a tona
alguns dos mais terriveis abusos de direitos humanos no mundo e proporcionou
o impeto necessdrio para que houvesse mudanga. Encorajou governos a agir de
forma a melhorar seu histérico de direitos humanos, em evidente esfor¢o para
evitar criticas por parte da Comissao. Contudo, suas realizagbes em garantir e
lutar pelos direitos humanos foram ofuscadas por uma crise de credibilidade.

1. D Dificuldades na histéria da Comissio

Em 2006 a Comissao foi o principal fé6rum “dentro do qual governos
publicamente apontavam e vexavam outros por abusar de seus cidadios”.”
Enquanto devia supostamente abrir discussées relevantes e evitar que Estados
ugissem de condenagdes, sua remissao foi questionada quando alguns de seus
f d d f tionad do al d
préprios membros violaram direitos humanos. Um estudo feito pela Freedom

ouse em revelou que “seis dos dezoito governos mais repressivos, quais
H 2005 lou g g q

sejam, da China, Cuba, Eritréia, Ardbia Saudita, Sudao e Zimbébue, sao membros
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da Comissao de Direitos Humanos [...], representando quase 11 % de seu corpo
de 53 membros”.* Restou claro, de forma cada vez mais preocupante, que Estados
buscavam a condi¢io de membro como um escudo contra criticas, ou entao
como permissao para criticar outros por razdes politicamente motivadas. A cadeira
da Comissao alternava entre os grupos regionais, e quando caiu no grupo Grupo
Africano em 2003, a Libia, Estado notério pelo péssimo tratamento dado aos
seus cidadaos, foi indicada - um problema infelizmente inevitdvel em organizagoes
verdadeiramente democriticas. A “constata¢do realista de que organizagoes
internacionais, como a Comissao de Direitos Humanos da ONU, tém
seletivamente aplicado regras para apoiar amigos e punir adversdrios™*
muito presente nos tltimos anos da Comissao.

Em maio de 2001 a Comissao foi submetida a escrutinio internacional
quando os EUA falhou em ser reeleito pela primeira vez desde que o érgao fora
criado. Suspeitava-se que os EUA, sob a nova administragio do Bush, nio fez
esforgos efetivos com campanhas por jd estar desiludido com a ineficicia da
institui¢ao. Outros alegavam que a falta de participagao dos EUA nos novos
instrumentos de direitos humanos, como no Tribunal Penal Internacional, teve
forte influéncia no sentido de que outros Estados ocidentais votassem contra seu
envolvimento na Comissao. Sanger sugere que “a China discretamente fez lobby
para que os Estados Unidos fosse removido, como retaliagao a resolu¢io anual
[...] patrocinada por Washington condenando o tratamento de Pequim aos
dissidentes e, nesse ano, o movimento Falun Gong”.?

A postura institucional da Comissao como subsididria do ECOSOC falhou
em dar 3 Comissdo a atengdo que precisava para ganhar confiabilidade. A
importancia dos direitos humanos dentro da ONU foi articulada no preAmbulo
da Carta das Nagoes Unidas, como um dos propésitos da ONU, entretanto, nao
havia recebido posi¢ao em lugares equivalentes ao Conselho de Seguranga ou ao
ECOSOC. Isso passou o recado de que os direitos humanos, ao invés de
fundamentais, poderiam ser subsumidos a interesses politicos, econdmicos, ou
de seguranga dos Estados. Com cooperagio e boa-fé isso poderia ser superado,
mas com os direitos humanos usados como moeda de troca, mudangas
institucionais e reestruturagao foram essenciais para restaurar a credibilidade
nos mecanismos de direitos humanos da ONU.

esteve

2. Da Comissao ao Conselho
2.A. Eventos finais

Em 2006 j4 estava claro que mudar era imprescindivel para evitar o descrédito
de todo o aparato de direitos humanos da ONU. A declara¢ao de Kofi Annan
alegando que “se as Na¢oes Unidas pretende cumprir as expectativas de homens
e mulheres em todo o mundo — e, de fato, se a Organiza¢ao quiser levar a causa
dos direitos humanos tao a sério como as de seguranca e desenvolvimento — af os
Estados-membros devem concordar em substituir a Comissio de Direitos
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Humanos por um Conselho de Direitos Humanos de menor porte”.*” O Conselho
possui uma posi¢ao maior dentro da ONU; ¢ agora subsididrio da Assembléia
Geral ao invés da ECOSOC, o que lhe atribui maior destaque internacional.

A Conferéncia Mundial sobre os Direitos Humanos de Viena em 1993
trouxe a compreensio de que mudar era praticamente inevitdvel, ji que a
Conferéncia reconhecia as novas prioridades de direitos humanos existentes
no mundo, reafirmando a importincia crucial da no¢io de indivisibilidade
entre direitos civis e politicos e direitos econémicos e sociais. Em relatério
de 2005 “In Larger Freedom”, Kofi Annan propds uma reforma radical para
a Comissdo, afirmando que “um déficit de credibilidade foi criado, o que
ameaca a credibilidade da [ONU] com um todo”.?® Além disso, o relatério
asseverou que a “promocgio dos [direitos humanos] tem sido um dos propésitos
da Organizagao desde o inicio, mas que agora evidentemente requer uma
estrutura operacional mais efetiva”,”” sugerindo que isso poderia ser feito
por meio da dissolugao da Comissio e posterior substitui¢ao por um Conselho
aprimorado.

O predmbulo da Resolu¢ao da Assembléia Geral 60/251 estabeleceu que o
Conselho reconheceria “o trabalho feito pela Comissao e a necessidade de preservar
e construir sobre suas conquistas além de reparar suas falhas”.** A criagao do novo
Conselho envolveu quase um ano de debates controvertidos sobre sua nova estrutura
e mandato. Mary Robinson, prévia Alta Comissiria da ONU para os Direitos
Humanos, sugeriu que o Conselho foi erguido sobre concessdes que levaram ao
sacrificio de principios de direitos humanos.’’ O Conselho “serd guiado pelos
principios da universalidade, imparcialidade, objetividade e nao-seletividade,
didlogo internacional construtivo e cooperagio, com vistas a aprimorar a promogao
e prote¢ao de todos os direitos humanos™? e terd o propdsito de assentar padroes
internacionais de direitos humanos que sejam objeto de adesaio mundial. Como
resultado, a nova organizagio possui mudangas significativas.

A sessao inaugural do Conselho contou com representantes de 153 Estados,
incluindo todos os 47 Estados-membros, 154 ONGs internacionais e 25
representantes de organizagdes internacionais, incluindo a ONU. A votagdo para
o Conselho resultou em decisao quase uninime pelos membros da Assembléia
Geral, sob a Resolugio 60/251,% com votos contrérios apenas pelos EUA, Israel,
Ilhas Marshall e Palau. Ainda que talvez seja muito cedo para fazer uma ampla
andlise do novo Conselho, seus fracassos e triunfos j4 comegam a aparecer.

2. B Nova Estrutura e Novos Mecanismos

Depois de muita negociagio,** o Conselho introduziu considerdveis mudangas e
melhoras nos trabalhos da Comissao. Estes incluem um mecanismo universal de
revisao periddica; critérios mais rigidos para conseguir a qualidade de membro,
incluindo medidas para combater a seletividade e garantir representagao geografica
mais equitativa; e aspectos procedimentais como maior prontidio nas respostas
a emergéncias de direitos humanos.
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2.B.i Mecanismo Universal de Revisao Periédica

Como tentativa de superar as acusagbes de seletividade e de parcialidade, o
Conselho implementou um sistema de exame conhecido como Mecanismo
Universal de Revisao Periddica (Universal Period Review - “UPR”). A Resolugao
60/251 afirmou que o UPR seria “baseado em informagdes objetivas e confidveis,
sobre o cumprimento, por parte de cada Estado, de suas obrigagdes e
compromissos em termos de direitos humanos, de forma a garantir cobertura
universal e tratamento igual a todos os Estados”.?> Esse sistema de revisao primeiro
ird examinar 28 membros do Conselho, 2 Estados voluntdrios e 18 Estados
selecionados aleatoriamente. O quadro normativo da revisio é extraido “[d]a
Carta das Nagoes Unidas, da Declaragio Universal de Direitos Humanos,
instrumentos de direitos humanos de que o Estado seja signatdrio, promessas e
compromissos voluntdrios feitos pelos Estados, incluindo aqueles subscritos no
momento de sua candidatura para a elei¢io do Conselho de Direitos Humanos”.*

A criagao do UPR, ainda que aplaudida por muitos, nio escapou das criticas.
Em primeiro lugar, a quantidade de tempo que levou para que a revisao fosse iniciada
foi criticada como sendo extremamente inaceitdvel. Contudo, isso foi superado pela
revisao planejada para abril de 2008. Em segundo lugar, o Conselho foi confrontado
com o desafio de decidir qual Estado deveria ser revisado em primeiro lugar. Criticos
alegaram que o Conselho devia primeiro ter examinado todos os seus membros
antes de passar a proxima etapa, para garantir que o 6rgao verificando o cumprimento
dos direitos humanos também estivesse promovendo ativamente esses valores por
meio de exemplos. O Conselho tem adotado medidas para garantir que esse problema
seja resolvido, declarando que todos os membros do Conselho serdo examinados
durante o perfodo dos trés anos em que forem membros.

O mecanismo de revisao é muito ambicioso para um 6rgao recém-criado.
Com 191 Estados reconhecidos na ONU, a tarefa de examinar o histérico de
direitos humanos de todos os Estados é enorme e prescinde de um grande quadro
de funciondrios, grande quantidade de tempo e de verba; trés coisas que nao sao
abundantes dentro do Conselho ou da ONU como um todo. Inicialmente, “o
Conselho nio [tinha] qualquer or¢amento para empreender” o UPR,” o que
ameagava prorrogar sua implementag¢ao. No entanto, o Escritério do Alto
Comissariado de Direitos Humanos da ONU (*OHCR”) contribuiu com uma
grande quantidade de recursos e de profissionais para trabalhar nesse projeto
ambicioso, e a Sui¢a também reservou um fundo para apoiar Estados menores
que estejam preparando seus relatérios UPR. O UPR vai examinar 48 paises por
ano, o que talvez seja demais para permitir o exame minucioso necessirio para
cada Estado, mas que ird assegurar que todos os Estados sejam regularmente
revisados. Trés horas serdo reservadas para a revisao de cada Estado,
independentemente do Estado ter um bom histérico de direitos humanos ou do
tamanho de seu territério e populagao. Enquanto isso mantém igualdade entre
Estados-membros, falha em considerar o fato de que Estados com histéricos de
direitos humanos delicados precisam ser examinados mais de perto.
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Ainda que a resolugao referente ao UPR tenha previsto que o procedimento
de revisao iria “complementar e niao duplicar o trabalho dos organismos que
monitoram a implementagio dos tratados”,”® o Conselho deve assegurar que o
sistema de direitos humanos da ONU nio use esse mecanismo de revisio como
desculpa para nio utilizar outros mecanismos da Carta das Nag¢oes Unidas e dos
Sistemas de Tratados que jd registram abusos de direitos humanos. Organismos
que monitoram tratados, como o Comité de Direitos Humanos, entendem que
estd dentro de sua jurisdi¢ao investigar violagoes, e o Conselho deve mostrar
empenho para complementar ao invés de minar ou ofuscar o importante trabalho
destes Comités. O UPR nao deixard de levar em conta processos que j4 estavam
em andamento dentro da Comissdo, especificos por pais, ji que os Estados podem
convocar sessdes especiais e podem examinar direitos humanos especificos
independentemente de passarem por revisio.

“Um grupo de trés relatores, selecionados por sorteio dentre os membros
do Conselho, e pertencentes a diferentes Grupos Regionais (troika), serd
formado para facilitar cada revisio.”® Isso induz confiabilidade no érgao,
garantindo que nenhum bloco regional de Estados recorra ao processo de revisao
como forma de defesa contra possiveis criticas. O UPR tem o potencial de ser
um dos maiores sucessos e inovagoes do Conselho, pois a condenagio pode ter
impacto crucial nos Estados sob o ponto de vista das relagées internacionais
politicas e econémicas, um impacto que eles procuram evitar a todo custo. A
pressao sob Estados que jd estdao sob pressao popular para que observem normas
de direitos humanos deve fazer com que revisem suas politicas piblicas. No
entanto, nasce um problema quando Estados tentam influenciar o desfecho
do processo de revisao para escapar de exame préprio. Com efeito, o Egito ja
recorreu a tal subterfigio.*’

Na 72 sessao isso ficou claro apds repetidas alegagoes de representantes
de Estado, recorrendo ao UPR para evitar a discussdao sobre seu histérico
de direitos humanos.

O UPR nio ¢ apenas um mecanismo de revisdes periddicas, mas também
um sistema de monitoramento que compreende a dinimica entre pares. Os
préprios Estados fazem parte da anélise de seus semelhantes, o que abre margem
para uma combativel politiza¢ao, a implicar na perda de credibilidade do
Conselho. Um dos problemas da prévia Comissao estava no fato de que Estados
assumiam o papel de “juizes e defensores a0 mesmo tempo [...] [cedendo] em
seus pequenos jogos diplomdticos por conta de grandes interesses politicos”.*! O
Conselho, com a incumbéncia da promogao dos direitos humanos, nao precede
a relagio internacional entre Estados; o fortalecimento de interesses nacionais
serd inevitavelmente uma prioridade para os Estados. A dependéncia de
cooperagio e disposi¢ao estatal para condenar de forma justa e imparcial significa
que o UPR s6 poderd funcionar se os Estados estiverem de fato comprometidos
com o seu bom desempenho.

O UPR estd, agora, completamente operante, e supera as expectativas da
critica. A revisao de Estados tem levado grandes delegagbes a Genebra, o que
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tem contribuido para o preparo e a introdugio de documentos — o didlogo
interativo tem sido razoavelmente aberto e as recomendagoes sao feitas. Um
resultado positivo do UPR que j4 podemos observar estd na ratificagio de tratados:
Honduras e Equador j4 ratificaram uma série de tratados como conseqiiéncia do
UPR. Contudo, ainda resta saber se o UPR conseguird criar precedentes.

2.B.ii Qualidade de membro

A Comissao surgiu como um pequeno grupo de apenas 18 membros; no final do
século vinte, jd estava com 53 membros. O Conselho tem mantido um tamanho
préximo ao da Comissdo, com 47 Estados-membros. Duas idéias conflitantes
influenciaram discussdes referentes a adesio de membros ao Conselho: menos
membros que anteriormente, com requisitos mais rigidos de entrada, ou
universalidade de membros. Kofi Annan originalmente propés um conselho
menor, que funcionaria como guia, e cuja autoridade moral seria formada por
um ndmero menor de membros; um Conselho com admirdvel histérico de direitos
humanos,* o que permitiria discussdes e debates mais balizados. Contudo, os
problemas relativos as especificidades na qualidade dos membros deste suposto
6rgao foram excessivos, o que tornou a proposta invidvel. Um érgao formado
por uma universalidade de membros, como originalmente proposto no Painel
de Alto Nivel,®® seria muito mais condizente com a ONU, e também levaria 2
formagao de uma mesa de negociagoes. Logicamente, é melhor que transgressores
de direitos humanos estejam envolvidos em debate ativo e participem de
discussoes, ao invés de que sejam excluidos por completo da comunidade
internacional. No final, o Presidente da Assembléia Geral Jan Eliasson propos
um compromisso por meio do qual o Conselho permaneceria relativamente
grande, com 47 membros, mas onde cada Estado candidato teria que submeter
seu histérico de direitos humanos a apreciagao.

O Conselho preocupou-se em introduzir critérios para a adesio de
membros mais rigidos do que aqueles utilizados pela Comissao. A Resolugao
60/251 afirma que:

Na eleicdao de membros do Conselho de Direitos Humanos, os Estados-Membros devem
levar em conta (1) a contribui¢io dos candidatos & promogio e prote¢io dos direitos
humanos e (2) as promessas e compromissos voluntdrios que tenham feito.

Ainda, os membros eleitos para o Conselho devem (1) defender as mais altas exigéncias
na promog¢io e prote¢io dos direitos humanos; (2) cooperar plenamente com o Conselho
e (3) ser examinados nos termos do mecanismo universal de exame periddico durante

seu periodo como membro. **

O UPR poderd apoiar a candidatura de um Estado, fornecendo provas de sua
contribui¢do a protegio dos direitos humanos, e os Estados serdo obrigados a
passar pelo UPR durante seu periodo de membro.

A subjetividade dos critérios acima foi criticada, formulando-se
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exigéncias para critérios mais objetivos, tal como o exame detido dos tratados
de direitos humanos ratificados pelos Estados candidatos. Tais medidas teriam
restringido drasticamente o nimero de Estados-membros, o que afetaria a
universalidade e a representa¢iao geogrifica que o Conselho buscava.
Discussdes sobre os critérios relativos aos membros permanecem
controvertidas; Schaefer argumentou que “a presun¢iao de que um pais ¢
violador de direitos humanos ¢ muito subjetiva. Se vocé quiser criar um
critério [...] que exclui certos paises, por que nio escolher aqueles que nao
ap6iam a liberalizagao do comércio ou que nio possuem alvos externos de
auxilio financeiro? E uma faca de dois gumes”.*> Estados ainda sio,
teoricamente, capazes de obter a qualidade de membro mesmo que estejam
sob alguma forma de sangao por parte do Conselho de Seguranga por abusos
de direitos humanos. Contudo, o pré-requisito para adquirir a qualidade de
membro ¢ que Estados respeitem o direito internacional dos direitos humanos
e os principios internacionais, o que restringe a facilidade de ser membro.
Apesar disso, Pace nota que “a efetiva implementa¢io desse mecanismo vai
exigir um nivel de eficiéncia sem precedentes, e boa-fé dos Estados-membros,
para que formulem seus julgamentos com base no fraco histérico dos relatérios
de um Estado aos 6rgaos que monitoram a implementagio de tratados — sem
mencionar o preparo do Secretariado”.*

A nova distribui¢ao geogréifica do Conselho permite que Estados em
desenvolvimento tenham maior oportunidade de fazer ouvir suas opinides sobre
assuntos de direitos humanos. Ainda que caminhe para a universalidade, essa
nao ¢ necessariamente a melhor forma de salvaguardar direitos humanos.
Equidade em termos de representacao geogréfica deve ser sopesada em confronto
com equidade em termos de bom histérico de direitos humanos. Um Estado s6
pode servir pelo méximo de dois termos, o que evita a dominagio do érgao por
certos Estados - numa tentativa de corrigir outra falha da Comissao. Quarenta e
sete Estados-membros sio “eleitos direta e individualmente por urnas secretas e
por maioria absoluta dos membros da Assembléia Geral”.*” Membros sao eleitos
quando recebem maioria absoluta dos votos da Assembléia Geral, devendo receber
obrigatoriamente 96 votos. Esse ¢ um nimero menor de votos que os dois tergos
que os EUA e o entdo Secretdrio Geral exigiram do Conselho. Os membros
perdem sua qualidade de membro por grave violagao a direitos humanos - uma
mudanga positiva, mas que ainda faz com que seja consideravelmente mais dificil
retirar um membro do Conselho a elegé-lo.

A primeira eleigao para o Conselho trouxe melhoras significativas em
compara¢ao com o mandato da Comissao, sendo que os graves infratores de
normas de direitos humanos sequer candidataram-se. No entanto, o érgao tem
sido criticado por permitir que o Egito permanega como membro até 2010.
Alega-se que o governo do Egito torturou a oposigio politica, o que evoca
memdrias de quando o Sudao obteve uma cadeira na Comissao - Estado sujeito
a criticas pelo tratamento dado aos seus cidadaos na regiao de Darfur. Por um
lado, as urnas permitem que os Estados votem honestamente, sem o temor da
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repercussao em outras dreas das rela¢des internacionais. Por outro lado, as urnas
secretas levam a uma falta de credibilidade, j4 que nao preveniram
adequadamente que Estados como Egito, Argélia, Paquistdo, China e Cuba
conseguissem cadeiras no Conselho.

2.B.iii Procedimento

Sérias criticas @ Comissao referiam-se ao seu fracasso em criar mecanismos
eficientes para lidar com crises de direitos humanos urgentes. A Comissao era
geralmente incapaz de reagir antes de sua reunido anual, o que dava margem
para que os Estados agissem com relativa impunidade. Tal problema foi
enderecado pelo Conselho com a previsao das “sessdes especiais, quando
necessarias, realizadas a pedido de um membro do Conselho com o apoio de um
terco dos membros”.*® A maior quantidade de reunioes ad-/oc também contribui
para aliviar o grande acimulo de trabalho que o Conselho desenvolveu ao longo
de seu processo de transigdao. As sessoes especiais podem ser convocadas com
apenas um ter¢o dos membros do Conselho. Porém, essa facilidade para a
convocagao de sessdes pode tornar o mecanismo mais suscetivel a politizagao, ji
que ndo existem garantias contra grupos de Estados com interesses préprios
querendo usurpar esse mecanismo para seus préprios fins politicos.

Kofi Annan expressou grave preocupagao com relagao as aparentes tentativas
de enfraquecer e desabonar os Procedimentos Especiais, referindo-se a eles como
a “pedra de toque do sistema”.* Ainda que o sistema de Procedimentos Especiais
tenha obtido grande éxito, nao escapa das criticas. O Conselho, de forma
controvertida, escolheu nio renovar os mandatos sobre Cuba, Bielordssia e
Republica Democritica do Congo (RDC), com o mandato sobre o RDC sendo
substituido por “uma chamada ambigua para que um grupo temdtico de
Procedimentos Especiais levasse a cabo uma missio conjunta para o pais e
respondesse a0 Conselho em margo de 2009”.>° Os Procedimentos Especiais
também foram fragilizados pelo fato de que h4 “esforgos concentrados por parte
de um pequeno ndmero de Estados, incluindo Argélia, Egito e Paquistao, para
reescrever as regras que regem a escolha dos mandatos de paises, de forma a
impor medidas que enfraqueceriam seriamente a independéncia e a efetividade
dos Procedimentos Especiais”.”!

O sistema de envio de REs para a investigacao de abusos de direitos humanos,
ainda que nao esteja livre de problemas, ¢ um dos elementos de maior sucesso no
regime de direitos humanos da ONU. Contudo, o futuro da “pedra de toque”
do Conselho ¢ incerto. Se Estados continuarem a depreciar esse processo, as
repercussoes terdo impacto em toda a credibilidade do Conselho.

3. O déficit estd em pauta no Conselho?

Para que seja uma organizagio internacional confidvel, o Conselho deve
corresponder a certos critérios. Deve ser imparcial, consistente, universal e capaz
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de responder efetiva e apropriadamente a crises de direitos humanos enquanto
ainda ocorrem. Esse artigo agora pretende abordar os sucessos e fracassos do
Conselho em relagao a observagao de tais critérios.

3.A Efetividade

O Conselho deve ser capaz de nao apenas revisar periodicamente o tratamento
dos Estados aos direitos humanos, como também de responder a emergéncias
humanitdrias na medida em que, e quando, elas surgirem. A questao de como
lidar com a situagao em Darfur foi um dos primeiros problemas extremamente
urgentes com o qual o Conselho teve de lidar com prontidao e eficdcia, para
demonstrar que conseguiria superar o déficit de credibilidade da Comissao, e
que ¢ capaz de responder com prontidao a emergéncias.

A ONU j4 declarou que mais de duas milhées de pessoas abandonarem os
seus lares em Darfur e que centenas de milhares de vidas foram perdidas no
transcorrer do conflito. Colin Powell alegou, ja em 2004, que “o genocidio tem
sido cometido em Darfur e o governo do Sudao e os Janjawid guardam
responsabilidade, e o genocidio pode ainda estar ocorrendo”.”* Cresce a nogao
de que a comunidade internacional possui a obrigagao de reagir, ao menos pela
condenagio, se nio pela interveng¢ao militar. O genocidio em Darfur teve grande
repercussao internacional; fez com que o relacionamento entre Sudao e Chade
ficasse ainda mais conturbado, vez que mais e mais refugiados fogem através das
fronteiras, e, na medida em que tal situagio progride, a ameaga ¢ ainda maior
para a paz e a seguranga internacionais.

Muito tempo transcorreu antes de o Conselho iniciar alguma providéncia sobre
esse assunto lamentdvel, razao para inimeras criticas, e, quando agiu, escolheu
inicialmente apenas “expressar preocupacio”,” ao invés de proferir uma condenagio
- como tem feito com grande facilidade no caso de Israel. H4 clamor constante para
que o Conselho faca mais; a Minority Rights Group deu a entender que tem havido
“pouco esfor¢co da ONU ou de atores externos para carregar adiante uma solugao
negociada”.>* O Conselho tentou enviar uma missao para Darfur, mas o Suddo nao
garantiu vistos para a equipe investigativa que tentou entrar no pais - uma manobra
que a resolucio subseqiiente do Conselho nio condenou. Mesmo que tenha,
admiravelmente, levado esse encargo adiante ainda que sem a concessao da entrada
no pais, estabelecendo contato com refugiados e trabalhadores voluntdrios em Darfur,
suas agoes foram vagarosas. “Nao obstante o grupo de peritos estivesse pronto para
entregar seu relatério condenando o Sudao em Setembro, Doru Costea concordou
em protelar a entrega por dois meses sem receber nada em troca.””

A decisdo de ndo renovar o mandato®® do Grupo de Peritos enfrentou criticas
de ONGs de direitos humanos como a Anistia Internacional.’’

O propésito deste grupo era de supervisionar a implementagao das
recomendagdes da ONU concernentes a Darfur, e sua auséncia na regiao trard
prejuizos a reputagio do Conselho. O RE no Sudao agora assumird essa incumbéncia,
enquanto simultaneamente investiga abusos em outras localidades do Sudao.
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O relatério produzido pelo Conselho no dia 7 de margo de 2007°®
condenou nio apenas o Sudao como também a comunidade internacional por
sua inabilidade em agir. Tratar da situagio em Darfur serd uma das provas
mais dificeis do Conselho, e sua oportunidade para provar que possui mais
credibilidade que a Comissao - dada a prévia ina¢ao combinada com a cadeira
do Sudao na Comissao. A equipe que investiga Darfur j4 chamou a resposta da
comunidade internacional de “patética”, afirmando que “a solene obrigagio da
comunidade internacional de exercer sua responsabilidade para proteger
[adotada na Cdpula de Chefes de Estado de 2005] ¢ evidente e urgente”. Se
um Estado achar que ¢ de seu interesse agir de alguma forma, espera-se que as
resolugdes do Conselho sejam, de fato, guias morais para adquirir autorizagao
do Conselho de Seguranga. As agoes do Conselho em Darfur representam uma
de suas maiores facanhas, pois, ainda que vagaroso para dar inicio a agdo, uma
vez autorizado, o Conselho fez bom uso de seus recursos restritos na analise da
situagdo e na condenagio dos abusos. Isso demonstra que o Conselho é capaz
de agir diante de crises sem precedentes, o que nao significa que sempre agird
dessa forma.

3.B Imparcialidade e universalidade

A capacidade do Conselho responder com efetividade e rapidez ainda é claramente
muito vinculada a vontade politica de seus membros. A credibilidade do Conselho
também é comprometida pelos Estados que optaram por nao aderir ao organismo,
uma vez que obtém éxito em enfraquecer sua legitimidade. Uma das maiores
criticas & Comissao foi a de que, ao longo dos anos, tornou-se érgao extremamente
politizado, dependente da vontade politica de seus membros para agir. O
Conselho estd diante do dificil desafio de ganhar a cooperagdo e a adesao dos
maiores poderes do mundo, enquanto permanece imparcial e livre de influéncias
politicas.

Os Estados Unidos foi um dos quatro Estados, junto com Israel, Ilhas
Marshall, e Palau, a votar contra a criagio do Conselho, e ainda nao decidiu
buscar uma cadeira no Conselho apesar de ter mantido uma cadeira na
Comissao quase que ininterruptamente. O pais afastou publicamente o érgao
em favor de uma abordagem unilateral dos direitos humanos, argumentando,
na superficie, que isto poderia incrementar os direitos humanos, enquanto
prometia apoio financeiro 2 institui¢ao para que seu mandato fosse levado a
cabo de forma eficiente. Argumentou também no sentido de que nio hi
garantias suficientes para impedir que o Conselho sofra das mesmas deficiéncias
da Comissao. Comentdrios sobre a decisao americana sugerem que sua postura
é fruto do temor de receber criticas sob o sistema de revisio, resultado da
publicidade negativa de grande peso que cerca a questao do tratamento de
suspeitos terroristas na Bafa de Guantdnamo e na prisao de Abu Ghraib® -
feita em parte pelo esbogo inicial do RE. O pais também relutou em participar
por nio saber se conseguiria exercer influéncia dominante, evitando, assim,
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que seu poder e suas decisdes sejam enfraquecidos — nao teria, por exemplo, o
poder de veto como possui no Conselho de Seguranca. Os EUA estao
preocupados com seu status de lider mundial e, portanto, o pais hesita em
validar principios e valores universais que possam sacrificar isso.

A postura dos EUA em relagao ao Conselho trouxe impactos ambiguos no
desempenho do organismo. John Bolton, Embaixador dos EUA na ONU, fez
obje¢bes em voz alta e caracterizou a resisténcia americana em assumir
compromissos ao afirmar que “nés queremos uma borboleta. Nao vamos passar
batom numa lagarta e chamar de sucesso”.®® Ainda que a oposi¢ao dos EUA ao
Conselho comprometa sua credibilidade e reputagio, pode-se dizer que, durante
os estdgios iniciais, o Conselho foi até mesmo beneficiado pela sua posi¢ao. Os
EUA defenderam persistentemente que fossem estabelecidos critérios mais rigidos
para a adesao de membros, o que influenciou na atual estrutura do érgao. Além
disso, uma vez que o Estado tenha deixado clara sua oposi¢ao ao Conselho e sua
intengdao em nio tomar parte, a formagio do érgao pode prosseguir com menores
concessoes.

A auséncia dos EUA no Conselho trouxe repercussoes para sua credibilidade
e para que pudesse agir com legitimidade mundial. Como o maior financiador
da ONU, os Estados Unidos ¢ inegavelmente seu membro mais poderoso. E
como resultado direto da condenagio de Israel por parte do Conselho, os EUA
alegam que o Conselho desenvolveu um déficit de credibilidade semelhante ao
da Comissdao, e ameaga cortar financiamento.®" J4 houve discussio sobre a
viabilidade do Conselho prosseguir com seu sistema de revisao periédica, sendo
que a reducio de verba prejudicaria sua inovagio mais premiada.

A aquiescéncia e a cooperacio dos EUA sio fatores necessdrios para o bom
desempenho do Conselho, uma vez que o 6rgao prescinde do financiamento, do
apoio, e da influéncia politica dos EUA sobre outros Estados para garantir que
normas de direitos humanos sejam observadas. Se os Estados Unidos nao seguem
padroes extremamente elevados de direitos humanos, outros Estados também
nao serao compelidos a tanto, usando as a¢des do EUA como subterfigio. Porém,
os EUA tém progressivamente ampliado seu envolvimento no Conselho, tendo
inclusive optado por ser observador nas reunides. Um futuro de cooperagio entre
EUA e Conselho parece otimista, com o Estado aparentemente comegando a
aceitar o trabalho do Conselho. Tal parceria contribuiria para restaurar a fé no
compromisso dos EUA com o direito internacional dos direitos humanos e
elevaria a postura e a reputa¢do internacional do Conselho.

O Conselho ji foi criticado por falhar em promover direitos humanos
universais e, consequentemente, desamparar as pessoas do mundo que vivem
sob regimes repressivos. “Uma abordagem sectdria pelo Conselho de Direitos
Humanos nio ajudard as vitimas do conflito [Arabe-Israelense]. Apenas
enfraquecerd a nova reputagio do Conselho.”® O Conselho ji comecou a
reconhecer essa falha, evidente na declara¢ao do atual Presidente Doru Costea
que, com referéncia ao conflito Israel-Palestina, assumiu que “o Conselho
fracassou”.® George Bush j4 afirmou que “o organismo silenciou sobre a
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repressao de regimes de Havana a Caracas, a Pyongyang e Teeri, enquanto
focava excessivamente sua critica em Israel”.®* O Conselho tornou a
convocagio de sessdes especiais mais fdcil justamente para permitir uma
resposta mais 4gil a violagdes quando elas ocorrem. Até o momento, esse
mecanismo tem sido pouco utilizado, contudo, estd dentro das capacidades
dos Estados-membros convocar sessdes que cubram tanto assuntos temdaticos
como assuntos especificos por pais.

Ap6s incentivos de Kofi Annan para que fossem tomadas “agbes urgentes”
sobre a situa¢io, houve sessao especial para tratar de Darfur em Dezembro de
2006, assinalando uma mudanga positiva com relago as prévias abordagens mais
fracas a situagio. De fato, “o Conselho cumpriu seu mandato ‘elevando-se as
suas responsabilidades’, ‘priorizando pessoas antes de politicas’ e, assim,
concretizando sua credibilidade”.® A sessio assumiu um distanciamento das
sessdes especiais anteriores - altamente politizadas e focadas em Israel.®

Contudo, ainda que muito elogiada, a sessio nio teve repercussio
suficientemente forte para mudar a situa¢ao em Darfur.

3.C Consisténcia

Para evitar acusagdes relacionadas a seletividade e politizagao, o Conselho deve
reagir s questdes de direitos humanos com consisténcia e sem depender das
aliancgas ideolégicas, politicas ou econdmicas de seus membros. Deve
desenvolver padroes de direitos humanos que sejam universalmente aplicdveis
a todos os Estados.

O mais polémico dos caminhos que o Conselho decidiu tomar foi em relagao
aos Territérios Ocupados da Palestina. Manteve uma condenagao desproporcional
contra a¢bes militares israelenses, negligenciando a condenagio de outros Estados
e a cobertura de outros assuntos. O Conselho ainda nio demonstrou
imparcialidade, a0 menos nao numericamente, refor¢cando a opiniao da critica
de que ¢ um organismo politizado e incapaz de agir de forma justa. Em sua
primeira reuniao, o Conselho definiu que Israel seria assunto permanente de na
pauta e, ao fazer isso, ignorou grandes viola¢des de direitos humanos em outros
paises. Essa falta de imparcialidade nio passou despercebida e levou a severas
criticas pela midia, por académicos e pela ONU. ¢ Ban Ki-Moon, Secretério
Geral empossado, expressou decepgao na “decisio do Conselho em isolar um
item regional especifico, dada a extensdo e o escopo das alegagbes de violagoes
de direitos humanos ao redor do mundo”.®®

As agoes do Conselho durante sua segunda sessao referente ao conflito de
2006 no Libano foram unilaterais, condenando o Estado de Israel enquanto
ignoravam viola¢des de direito internacional pela parte oposta, o Hezbollah.
Diga-se que, dentre as seis sessdes especiais convocadas desde sua criagao, o
Conselho dedicou quatro a Israel. Louise Arbour, antiga Alta Comissdria de
Direitos Humanos da ONU, argumentou que “a independéncia, imparcialidade
e objetividade de tal inquiri¢io devem ser garantidas nio apenas pela
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credibilidade dos membros do painel, como também pelo escopo e pela natureza
de seus mandatos™® e o Conselho estd falhando em cumprir esse mandato.

A resolu¢io que condenou a agdo israclense na faixa de Gaza teve votos
contrdrios por parte de muitos Estados europeus, incluindo a Franga e a
Alemanha, os quais sustentaram que o Conselho deveria tratar esses assuntos
sensiveis e controvertidos de uma forma mais equilibrada.”” Além disso, as
resolug¢des referentes aos territérios ocupados nao contém referéncias explicitas
aos rojoes atirados por grupos militantes palestinos, mas condenam
repetidamente o Estado de Israel. Se o Conselho niao consegue escapar de
Estados que criam blocos de acordo com posicoes religiosas ou ideolégicas, e
que votam de acordo com tais blocos ao invés de votar com imparcialidade
diante de abusos de direitos humanos, entdo nio conseguird manter qualquer
resquicio de credibilidade.

A polémica emenda ao mandato do RE sobre liberdade de expressao, apoiada
pela Organizac¢io da Conferéncia Islimica e por Estados como China e Russia,
divulgada em margo de 2008, foi declarada pela International Humanist and
Ethical Union como “o fim dos Direitos Humanos Universais”.”! A emenda prevé
que o RE deve relatar com base no “abuso do direito de liberdade de expressao
que constitui ato de discriminagao religiosa ou racial”.”* A resolugao foi criticada
por muitos Estados na medida em que foi vista como uma violagao ao livre
discurso, e os Estados “eram da opinido de que dava ao RE ‘poderes de policia’,
0 que seria contrdrio a prética assentada dos Procedimentos Especiais e ameagava
criar precedentes”.”? A liberdade de expressao ¢ um dos mais fundamentais direitos
humanos e deve ser protegida para garantir uma sociedade livre. Ademais, para
provar que ¢ érgao consistente e confidvel, o Conselho nao pode apenas comentar
imparcialmente sobre os direitos humanos de todos os Estados, mas deve cobrir
todos os seus aspectos, garantindo sua indivisibilidade.

4. Recomendacoes e conclusoes

Trés fatores-chave impediam a credibilidade da Comissao: a falta de mecanismos
efetivos, a politizagao e a inabilidade de responder a questoes de direitos humanos
com prontidao. Em 2006 nao era vista como um érgao confidvel, urgindo reforma
- 0 que foi possivel com o término da Guerra Fria e a ascensio do regime
internacional de direitos humanos. Surgiu a necessidade de uma organizagao
que fosse respeitada pela comunidade internacional. A Human Rights Watch
declarou que “o déficit de credibilidade da Comissao de Direitos Humanos,
especialmente em seus ultimos anos, criou uma demanda para um organismo
mais condizente com seus principios, confidvel, objetivo, firme em seu trato
com governos, e 4gil em suas respostas”.”* O foco desse artigo foi avaliar se a
ONU teve éxito em criar esse organismo confidvel dentro do regime de direitos
humanos, superando as falhas-chave da Comissao.

A cria¢io do Conselho foi recebida de forma variada, e o érgao conta com
o envolvimento de Estados em diferentes niveis de engajamento. Os EUA,
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como membro mais influente da ONU, e como seu maior financiador, foi
inicialmente uma das vozes mais criticas, o que ameagou causar grandes
problemas ao 6rgao. Resta claro que a ONU finalmente comegou a reconhecer
seu terceiro pilar - a protecio dos direitos humanos - mostrando dedicagao a
“persecucao do ideal cada vez mais divulgado de que hd uma responsabilidade
internacional coletiva a proteger”.”” No entanto, as persistentes acusagoes de
politizagio ameacam seu futuro. O novo Conselho introduziu altera¢des
significativas em relagao & Comissio, incluindo novos critérios para membros,
incrementos no processo das reunides, e uma posi¢ao mais elevada dentro da
ONU, o que teve o condao de dar vida nova ao Conselho para investigar abusos
de direitos humanos. “Sua sessao inaugural de duas semanas em junho de 2006
atraiu milhares de participantes, incluindo representantes dos 47 Estados-
membros, 108 outros Estados, 25 da ONU e outras organiza¢des internacionais,
além de 154 ONGs internacionais.””®

A Comissio nao possufa mecanismos eficazes para impedir que infratores
de normas de direitos humanos ganhassem uma cadeira no érgao. A superagio
disso requer que seus membros passem por revisdes periddicas, uma manobra
que aumenta a transparéncia do érgao. O UPR representa a mudanga institucional
mais impressionante dentro do Conselho; ele pretende reduzir a politizagao e
contrapor a seletividade. Nenhum Estado deixard de ser examinado,
independentemente de seu poder ou de suas contribui¢des para a ONU. Cuba
criticou a Comissao por ser “um tribunal de inquisi¢ao para os ricos”,”” a China
sustentou que na Comissao “o progresso dos direitos humanos em certas partes
do mundo poderia ser inflado em proporgoes exageradas como meio de cumprir
propésitos politicos escondidos. Pela mesma razao, graves violagoes de direitos
humanos também poderiam ser ignoradas de propésito”.”® Com a nova habilidade
de suspender membros, o Conselho pode atingir a meta de ser um 6rgao renomado
e aprimorar os direitos humanos.

Sessoes especificas por pais abrem margem para excluir paises que merecem
ser vexados e que estao mais sujeitos a politizagao antigamente atribuida a
Comissao, portanto, este ¢ um dos maiores desafios para o Conselho. O Conselho
p6s medidas em a¢ao para facilitar a convocagio de sessdes especiais e deve fazer
uso dessa possibilidade para discutir assuntos temdticos que podem contrapor a
possivel politizagao. Desde sua primeira sessao em junho de 2006, o Conselho
fez de Israel item permanente da pauta, subseqiientemente dedicando a maioria
de suas sessoes especiais ao assunto. A obsessao do Conselho com Israel ameaga
ruir sua credibilidade, impedindo que suas perspectivas se concretizem e, ainda,
enfraquecendo todo o bom trabalho que jd realizou. A facilidade com que sessoes
especiais podem ser convocadas permitiu que Estados com uma agenda politica
ulterior convocassem sessoes para aprofundar seus préprios interesses. As sessoes
especiais deveriam ser usadas nao apenas para investigar problemas especificos
de paises, mas também para tratar de viola¢oes temdticas de direitos humanos, o
que, assim, reduziria a politizagio.

O Conselho substituiu a reuniao anual da Comissao por trés reunides anuais
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e incorporou subsidios adicionais para convocar sessoes de emergéncia, mas ainda
nao responde a violagdes especificas de direitos humanos com a prontidao e
eficdcia suficientes. Como visto em Darfur, quando uma verdadeira e grave
emergéncia de direitos humanos ocorre, o Conselho ¢ lento ¢ ineficaz em suas
agoes - isto quando nio hd disposi¢ao politica para encorajar agao. A situagao
catastréfica em Darfur progride, e a falha do Conselho em agir teve sérias
implica¢oes nas vidas dos individuos.

Tomando os Estados Unidos como exemplo-chave, esse artigo atentou para
a importincia de conseguir a participagio e a cooperac¢ao de um dos maiores
poderes do mundo. O Conselho apresenta muitas melhoras organizacionais em
relacio 4 Comissdo, e hd espago suficiente dentro de seu mandato para que passe
a desempenhar seu papel com maior credibilidade. O problema estd no fato de
depender dos Estados para fazer pleno uso dessas oportunidades. Os Estados sao
relutantes em sacrificar lagos politicos e econdmicos que possuem com seus pares
para fazer cumprir principios de direitos humanos que nio afetam diretamente
seus préprios interesses. Sao os Estados-membros do Conselho que o impedem
de agir com prontidao e eficicia a viola¢des de direitos humanos repentinas, e
nao suas possiveis deficiéncias institucionais.

Ainda que o Conselho atualmente sofra de problemas estruturais, hd provisoes
destinadas a permitir reformas mais profundas - uma vantagem que nio esteve a
disposi¢ao da Comissao. Contudo, o Conselho niao pode formar um érgao de
direitos humanos que seja confidvel e eficaz se seus préprios membros nao seguem
os padrdes que prega. Por tal razdo, o envolvimento de ONGs no Conselho é uma
novidade positiva, uma vez que abre as portas para opiniées independentes sobre
abusos de direitos humanos. O Conselho inclusive considera recomendagoes e
relatérios de ONGs no UPR. No entanto, “até que as Nagoes Unidas responsabilize
seus membros por deixar de observar normas de direitos humanos ji bem
consolidadas, a ONU nio é o melhor férum para o proposto Conselho de Direitos
Humanos”.”” A ONU ¢ um organismo inadequado para condenar abusos de direitos
humanos, pois, mesmo nos casos em que os abusos sdo suficientemente
documentados, os Estados ndao assumem responsabilidade. Além disso, ainda nio
h4 mecanismos adequados para impedir que violadores de direitos humanos ganhem
a condi¢ao de membro. O Conselho transforma-se em 6rgao maculado por
aquiescéncia e por concessdes, ao invés de ser 6rgao que trabalha para proteger os
direitos humanos dos individuos. Um 6rgao mais efetivo poderia ser formado
independentemente da ONU, por Estados realmente democraticos e liberais, visto
que o Conselho nao ¢ capaz de sustentar a condi¢io de simultaneamente assumir
o papel de infrator e de policia sem perder sua credibilidade.

O Conselho ainda ¢ um projeto jovem da ONU e tem a capacidade de
“construir uma ponte para ajudar a diminuir a lacuna entre a elevada retérica de
direitos humanos presente nos corredores das Nagoes Unidas, e a séria realidade
no solo”.? O Conselho apenas comegou a perceber seu potencial de promover
grandes avangos e conquistas na drea dos direitos humanos. Serd revisado em
2011 - um teste importante que poderd elevar o status do Conselho e provar a
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comunidade internacional que ¢ capaz de sustentar padrdes internacionais de
direitos humanos. Se falhar, seus esforcos devem ser radicalmente revistos, e
possivelmente reformados mais uma vez para resolver os problemas em destaque.
Contudo, o real desafio estd na batalha didria das vitimas de direitos humanos
por justica e repara¢ao. O Conselho deve agir em favor das vitimas. “A autoridade
moral da ONU depende de sua habilidade em responder efetiva e rapidamente
ao pleito de vitimas de abusos de direitos humanos ao redor do mundo” declarou
Roth, acrescentando que o Conselho “pode ser for¢ado a trabalhar se os governos
do mundo demonstrarem o compromisso necessdrio para tanto. O poder de
transformacao estd em suas mios”.%
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ABSTRACT

In 2006 the United Nations underwent its greatest reform since its foundation in 1945,
showing a renewed commitment to human rights protection. The replacement of the
Commission on Human Rights with the Human Rights Council signifies the growing
strength of the international human rights regime. However, this change has not been
without criticism. In particular it has been alleged that the Council suffers from various
political biases to the detriment of its effectiveness: for example, disproportionately
focusing on the Occupied Palestinian Territories while failing to swiftly respond to
abuses in Darfur. Further, the Council is arguably undermined by both its failure to
implement effective mechanisms to prevent its own membership consisting to include
acknowledged human rights violator and its continuing inability to harness US support.

This paper analyses such criticisms.
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RESUMEN

En 2006 la Organizacién de Naciones Unidas sufrié su mayor reforma desde su creacién en
1945, mostrando un renovado compromiso de proteccién de los derechos humanos. La
sustitucién de la Comisién de Derechos Humanos por el Consejo de Derechos Humanos pone
de manifiesto la gran fortaleza del derecho internacional de los derechos humanos. Sin
embargo, este cambio no ha estado exento de criticas. En particular se ha sostenido que el
Consejo adolece de diversos prejuicios politicos en detrimento de su eficacia: por ejemplo,
concentrandose desproporcionadamente en los territorios palestinos ocupados mientras que no
responde rdpidamente a los abusos en Darfur. Ademds, el Consejo estd, sin duda, debilitado
tanto por su fracaso para aplicar mecanismos eficaces para evitar que sus propios miembros
sean violadores de los derechos humanos como por su incapacidad para conseguir el apoyo de

los Estados Unidos. Este articulo analiza las referidas criticas.
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ANTHONY ROMERO

Anthony Romero ocupa o cargo de Diretor Executivo da
American Civil Liberties Union (ACLU) desde 2001 e “vem
presidindo a ACLU no momento de maior expansio no
| ndmero de membros da histéria da organizagao”. Desde o
inicio do seu mandato, a organizagao “dobrou sua equipe
nacional e triplicou o seu orgamento”.* Fundada em 1920, a
ACLU atua principalmente na prote¢ao da liberdade de expressao,
associa¢do e reunido, liberdade de imprensa, liberdade de religido,
igualdade perante a lei, direito ao devido processo e direito a privacidade.
Atualmente, a ACLU conta com mais de quinhentos mil membros e
litiga em seis mil casos judiciais por ano.* Nesta entrevista, Romero discute
a rela¢do entre a ACLU e o movimento de direitos humanos.

Original em inglés. Traduzido por Thiago Amparo

Este artigo é publicado sob a licenga de creative commons.
NIETINSEE] Este artigo estd disponivel online em <www.revistasur.org>.
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Por Conectas Direitos Humanos

Conectas: De que forma o senhor vé hoje o movimento internacional de direitos humanos?

Anthony Romero: Nos dltimos quarenta anos, o movimento internacional
de direitos humanos tem avancado imensamente. O moderno movimento
internacional de direitos humanos nasceu de fato a partir das atrocidades da
Segunda Guerra Mundial. Quando percebermos que, em todo o mundo, houve
um crescimento no nimero de ONGs de direitos humanos; quando
percebemos o aumento no impacto produzido por nds por termos como
ferramenta um direito internacional de direitos humanos capaz de vincular
os Estados; quando vemos que tanto governos, quanto seus lideres sio
responsabilizados por violagoes a direitos; hd de se concordar que este é um
dos grandes éxitos do século XX: as ONGs de direitos humanos realmente
fizeram uma diferenga na vida das pessoas.

No entanto, durante boa parte dos dltimos anos, em especial nos Estados
Unidos, temos presenciado um considerdvel retrocesso em direitos humanos.
Os oito anos do Presidente Bush ficarao registrados na histéria como um dos
momentos mais sombrios do compromisso dos EUA com os direitos humanos.
Era praticamente inconcebivel para qualquer um aqui nos Estados Unidos
que um dia membros do alto escalao do nosso governo seriam capazes de
aprovar a tortura; que nosso governo prenderia cidaddos americanos,
impedindo que eles tivessem acesso a advogados e sem apresentar contra eles
acusagio formal; que nossos lideres aprovariam politicas que anulassem todos

*ACLU. Anthony D. Romero. Disponivel em: <http://www.aclu.org/about/staff/13279res20030205.html>.
Ultimo acesso em: 24 de out. de 2008.

*ACLU. About us LQuem somos]. Disponivel em: <http://www.aclu.org/about/index.html>.
Ultimo aceso em: 24 de out. de 2008.
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os compromissos antes defendidos por este pais; inclusive todos aqueles
compromissos assumidos em direitos humanos. Infelizmente, a0 mesmo tempo
em que o movimento de direitos humanos obteve enormes éxitos em sua
histéria, nos Estados Unidos este movimento tem perdido nos tltimos oito
anos enorme parcela do espago anteriormente conquistado.

Justamente por isso, a existéncia de um movimento global de direitos humanos
¢, na verdade, de vital importincia. Mesmo quando ocorrem retrocessos em direitos
humanos em um determinado pais, este movimento formado por lideres e ONGs
de direitos humanos é capaz de continuar a pressionar por mudancas e demandar
que estes direitos sejam cada vez mais respeitados.

Conectas: A ACLU possui contato com ONGs de direitos humanos fora dos EUA?

Anthony Romero: Claro. A ACLU ¢é uma organizagio de direitos humanos.
Somos qualificados, freqiientemente, como uma organizag¢ao voltada a
prote¢do da liberdades civis, mas defendemos os direitos de todo o povo
americano, quer seja uma mulher ou um homem, quer seja um cidadao
americano ou um imigrante, quer seja negro, branco ou latino, quer seja
homossexual ou heterossexual, quer seja um membro do partido nazista ou
um membro do movimento pelos direitos civis de afro-americanos. Sempre
considerei ser nossa missao, como uma ONG de direitos humanos, lutar pelos
direitos humanos de todo o povo americano. Dito isso, nosso mandato é
responsabilizar o governo dos EUA pelos abusos em direitos humanos neste
pais. Para isso, processamos o governo; pressionamos o Congresso; e
conscientizamos o publico em geral. Fazemos uso também dos mecanismos
internacionais. Cada vez mais, temos recorrido as Nacoes Unidas e 2 Comissao
Interamericana de Direitos Humanos para responsabilizar o governo dos EUA
pelos abusos em direitos humanos, quando nao conseguimos fazé-lo nas
instincias internas. Recentemente, apresentamos alguns casos 3 Comissao
Interamericana. Elaboramos relatérios independentes para o Comité das
Nagoes Unidas sobre a Elimina¢io de Todas as Formas de Discriminagio
Racial. Enviamos delegag¢bes de advogados de direitos humanos acostumados
a litigar internamente para Genebra e para algumas reunioes das Na¢oes Unidas
para relatar os abusos em direitos humanos que acontecem em nosso pais.
Temos muito em comum com outras ONGs de direitos humanos que
atuam no Ambito doméstico, em seus préprios paises de origem. Mantemos
uma rede cada vez mais ampla de organizagoes de direitos humanos em geral
ou organizagdes nacionais de direitos humanos que, como nés, responsabilizam
os seus proprios governos por violagdes de direitos humanos. Cerca de trés
meses atrds, por exemplo, reunimo-nos com 15 grupos nacionais de direitos
humanos, incluindo Liberty do Reino Unido, The Legal Resources Centre da
Africa do Sul, Irish Civil Liberties Union, Hungarian Civil Liberties Union,
Association for Civil Rights da Argentina, e Association for Civil Rights de Israel.

Todos nés nos reunimos em 2008 com o tnico propdsito de compartilhar
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idéias e estratégias. Foi uma reunido de importincia considerdvel, pois
percebemos que, como ONGs nacionais de direitos humanos, nosso trabalho
¢ proteger os direitos de todas as pessoas, independentemente de que pais
vierem, e que muito podemos aprender e compartilhar uns com os outros.

Ao mesmo tempo, alguns dos desafios em direitos humanos que
enfrentamos no momento sao desafios globais; eles deixaram de ser tao-
somente problemas internos. A xenofobia e a islamofobia sao problemas que
nés todos encaramos mesmo vivendo em sociedades diferentes. Neste sentido,
tanto sul-africanos, com rela¢ao aos imigrantes do Zimbdbue, quanto
americanos, no que diz respeito aos mugulmanos, drabes e imigrantes
mexicanos, tém igualmente feito estes de bodes expiatérios. Compreendemos
que a “guerra contra o terror’ possui implica¢oes globais com relagio aos
direitos humanos. Quando, por exemplo, o governo americano transfere um
individuo para um outro pais com o objetivo de submeté-lo a tortura, isso
deixa de ser um problema exclusivamente interno. Isso exige que nés
entendamos a atuagio de organiza¢bes de outros paises que tenham um
trabalho similar ao nosso. Isso exige que sejamos capazes de estabelecer
parcerias com essas organizagdes para que abordemos globalmente esses
problemas de escala global.

A promogio e protegio dos direitos de lésbicas, gays, bissexuais e
transgéneros ¢ outro exemplo de desafio global. O casamento entre pessoas
do mesmo sexo é uma questio que tem avan¢ado de maneira muito
significativa em escala global. Por exemplo, a Espanha concedeu aos casais de
gays e lésbicas o direito a se casar. O movimento a favor dos direitos de gays/
lésbicas, sempre considerado como um movimento interno em diversos paises,
estd se tornando cada vez mais um movimento global de direitos humanos
em prol da igualdade e da dignidade. A ACLU trabalha para se tornar parte
deste processo e compartilhar conhecimentos especificos e estratégias, para
aprender a partir do contexto de outros paises e para utilizar como fonte, em
nossa mobiliza¢do interna, o direito internacional pertinente.

Para ser claro, a ACLU concentrari sempre os seus esforcos em
responsabilizar o governo dos EUA. Nosso trabalho nio ¢ criticar China,
Cuba ou Venezuela por violar direitos humanos. Este é o trabalho de outras
ONGs de direitos humanos e, ainda bem que existem ONGs consolidadas
que atuam na esfera global e naqueles paises em especifico, que sdo capazes de
exercer essa critica. No entanto, como uma das maiores ONGs de direitos
humanos dos EUA, senao do mundo, nés poderiamos além disso desempenhar
um papel de lideran¢a dentro do movimento global de direitos humanos.

Conectas: E qual o papel que tem sido desempenhado até o momento?
Anthony Romero: Cerca de quatro anos atrds, nds criamos um Programa

de Direitos Humanos na ACLU. A idéia era contratar pessoas que jd
integravam a organizagao e que conheciam os mecanismos internacionais
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e o Direito Internacional de Direitos Humanos. Eles atuam hoje como
um centro especializado; trabalham com diferentes projetos e escritérios
de litigincia da ACLU para integrar 4 nossa mobiliza¢ao nacional uma
perspectiva global de direitos humanos. Eles disseminam os
conhecimentos especificos que possuem a outros projetos desenvolvidos
pela organizacio.

O Projeto sobre Direitos das Mulheres ingressou com uma agao judicial
em nome de Jessica Gonzales — que tinha um marido que dela abusava. Ela
obteve uma ordem do tribunal determinando que o seu marido permanecesse
longe dela e de seus filhos. Um dia, no entanto, o marido dela apareceu de
repente e levou as criangas. Ela ligou persistentemente para a policia para que
fosse cumprida a ordem judicial dada a seu favor, mas a policia se recusou a
executar essa ordem. No fim do mesmo dia, o marido se suicidou e matou as
duas criangas. Levamos este caso até a Suprema Corte argumentando que a
policia falhou em sua responsabilidade permanente de proteger os direitos
humanos de Gonzales e de suas criangas. A Corte Suprema dos EUA nio
concordou conosco. Apresentamos o caso, portanto, 2 Comissio
Interamericana. Denunciamos formalmente o governo americano e as
autoridades policiais locais por nio protegerem efetivamente os direitos
humanos de Gonzales.

Esse é apenas um exemplo do uso que fazemos dos mecanismos ou féruns
internacionais quando nao conseguimos avangar no 4mbito interno. H4 outros
exemplos, como no caso de discriminagio racial. Nds temos consistentemente
trabalhado para responsabilizar nosso governo pela perpetuagio da
discriminagdo racial nos EUA, embora nunca tenhamos tentado inserir este
tema em um contexto ou estrutura mais amplos que levem em consideragao
as obrigagbes internacionais dos Estados Unidos.

No entanto, ¢ possivel encontrar um nimero considerdvel de decisdes,
mesmo aquelas provenientes de jurisdigoes locais, que comecam a aplicar o
Direito Internacional de Direitos Humanos a legisla¢ao local. A cidade de
Sao Francisco, por exemplo, considera a Convengao sobre a Elimina¢io de
Todas as Formas de Discriminagao contra as Mulheres (sigla original, CEDAW)
como um arcabougo juridico aplicdvel na cidade de Sao Francisco exatamente
como as demais leis municipais o sao. Embora os tltimos oito anos tenham
sido tempos sombrios para os direitos humanos nos EUA, o fato deste
movimento de direitos humanos possuir enorme vigor e vitalidade é uma das
coisas que me d4 mais esperan¢a. Nao é mais adequado simplesmente fechar
os olhos e defender que “o que quer que acontega neste pais é um problema
nacional”. O advento de institui¢bes como o Tribunal Penal Internacional
bem como de campanhas de direitos humanos que ultrapassam as barreiras
de um unico Estado como aquelas contra a tortura em Guantinamo me
enchem de esperan¢a de que, de fato, o movimento de direitos humanos
continuard a avangar, apesar de quaisquer desafios que tenhamos que enfrentar
em nossos respectivos paises.
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Conectas: Depois de Abu Ghraib, Base Aérea de Bagram ¢ Guantdnamo, o modo
como os americanos compreendem os direitos humanos tem mudado; ou os americanos
continuam a considerar esses direitos como algo restrito aos paises em desenvolvimento?

Anthony Romero: Nio. H4 uma mudan¢a nos EUA com relagio a esta
questdo. Na verdade, essa nio é somente a minha opiniio ou impressio
sobre esse tema. Temos realizado pesquisas, em que perguntamos as pessoas
como elas véem essas questdes e, cada vez mais, elas sio consideradas as
questdes mais bdsicas da agenda de direitos humanos. Antes de conduzirmos
as pesquisas, haviamos pensado que tais questdes seriam consideradas pelo
eleitorado americano ou pelos membros da ACLU como um problema de
outros paises. Contudo, as pessoas entrevistadas véem uma ligagio clara
entre o que aconteceu em Abu Ghraib, o que aconteceu no Iraque e o que
ocorre agora em Washington. Reconhece-se cada vez mais que todas essas
questdes estao interligadas por uma estrutura mais ampla de direitos
humanos, dessa maneira, essas preocupagbes nio sio especificas de um
determinado eleitorado; penso, alids, que essa estrutura tem se firmado de
maneira significativa e profunda.

O estrago foi feito pelo Presidente Bush, juntamente com os senhores
Rumsfeld, Cheney, Ashcroft, Gonzales e Addington. Contudo, o fato é que o
movimento global de direitos humanos ¢ suficientemente forte para resistir,
sobreviver e responsabilizd-los. Esperamos que esteja ocorrendo neste exato
momento uma mudanga na administra¢io em Washington pelos préximos
30 anos. Além disso, nao importa quem seja eleito, se o Senador McCain ou
o Senador Obama, nés nos empenharemos a0 méximo para responsabilizar,
por meio dos tribunais americanos, aqueles lideres que foram responsdveis
por abusos em direitos humanos durante os dltimos 8 anos.* Nés jd
processamos o Secretdrio de Defesa Rumsfeld, em nome das pessoas submetidas
a tortura em Abu Ghraib. Temos uma agao judicial pendente contra Sr.
Tennant, que chefiou a Agencia Central de Inteligéncia Americana (sigla
original, CIA). Temos ainda processos pendentes contra Jeppesen Dataplan,
subsididria da Boeing Corporation, por ter realizado os voos que transferiram
pessoas para paises nos quais elas seriam torturadas. Estes sao casos bem dificeis
de vencer. Estamos dando o nosso melhor, mas provavelmente as chances nao
estdo do nosso lado. Se comegarmos a considerar neste momento estratégias
para responsabilizd-los, nao apenas nos EUA, mas também no 4mbito global,
teremos conseqiientemente muito mais chances. Enquanto os juizes
americanos e os oficias responsdveis pela execugio da lei nos EUA talvez nio
estejam ainda dispostos a responsabilizar o Sr. Rumsfeld, poderiamos fazer
com que o Sr. Rumsfeld ao menos tenha muito medo toda vez que for viajar
para outro pais. O que aconteceria se o Sr. Garzén indiciasse Rumsfeld como

* 0 Senador Obama foi eleito para a presidéncia em novembro de 2008.
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fez com Pinochet? O que aconteceria se féssemos capazes de assegurar que,
caso o Sr. Addington viaje a Londres para discursar para algum grupo de
juristas, as autoridades britinicas exercam seu poder ou pressio sobre ele?
Queremos garantir que seremos capazes de fazé-los temer a firia de Deus;
assim, toda vez que eles viajarem para o exterior, eles deverao temer a
responsabiliza¢ao que sobre eles pode recair por forga do movimento de direitos
humanos. Direitos humanos sio valores universais e, se o governo americano
nio possui a vontade politica, habilidade ou disposi¢ao para responsabilizar
oficiais americanos por violagbes de direitos humanos, pediremos ajuda a
comunidade internacional neste sentido.

Conectas: Mudando de assunto. Os direitos sociais fazem parte da pauta da ACLU?

Anthony Romero: A distingao entre direitos sociais, de um lado, e direitos civis e
politicos, de outro, é um debate um tanto artificial dentro da ACLU e dos meios
de direitos humanos nos EUA. Quando se olha para trds, para o inicio do
movimento de direitos humanos, percebe-se que estes direitos nao eram separados
desta forma. A Declara¢io Universal de Direitos Humanos trata de todos estes
direitos. Infelizmente, a pauta de direitos civis e politicos foi apropriada e
promovida pelos paises pertencentes ao Bloco Ocidental, ao passo que os direitos
econdmicos e sociais foram defendidos pelos paises do Bloco Oriental. Desta
forma, a visao integrada de direitos humanos se tornou infelizmente vitima da
politica da Guerra Fria do século vinte. Penso que houve mudangas parciais quanto
a isso. Embora enfrentemos obsticulos nas cortes dos EUA, com relagao aos
direitos econémicos e sociais (de acordo com a nossa Constituigao, nio temos
direito & moradia; nao temos direito 2 satde; e tampouco temos direito a
alimentacao), hd outras estratégias possiveis para lidar com essas questoes, por
meio dos direitos existentes ja reconhecidos pelo governo federal.

Por exemplo, quando lidamos especificamente com os direitos das
mulheres, com a discriminagao com base no género, aplicamos uma estrutura
prépria dos direitos econémicos e sociais para determinar que clientes
representaremos e quais casos apresentaremos. O Projeto sobre os Direitos
das Mulheres da ACLU, em grande medida, concentra-se na defesa dos direitos
de mulheres de baixa renda, pertencentes a minorias. No que diz respeito aos
casos por nds apresentados, podemos citar, por exemplo, o caso de duas
trabalhadoras domésticas que foram enviadas para os EUA para trabalhar
para o embaixador do Kuwait junto as Nagoes Unidas. Elas eram tratadas
basicamente como escravas. Eram impedidas de sair da casa; recebiam saldrios
muito baixos; sofriam abusos fisicos e, por vezes, sexuais por parte de seus
chefes. Utilizamos uma estrutura prépria dos direitos econdmicos e sociais
para determinar quais casos nés levamos adiante e como fazé-lo. Contudo, os
argumentos que usamos talvez nio sejam argumentos baseados per se em
direitos econdmicos e sociais, j4 que estes direitos nao sao considerados
judicialmente exeqiiiveis perante as cortes dos EUA.
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Diria que esta mesma légica se aplicou a nossa atuagao depois do Furacao
Katrina, onde nos concentramos na comunidade economicamente
desfavorecida de afro-americanos que nio receberam o auxilio dos programas
do governo dos EUA para a reconstruc¢ao de Nova Orleans. Tivemos como
objetivo atender especificamente as pessoas mais marginalizadas e, em geral,
aqueles mais carentes entre os j4 desfavorecidos economicamente. Novamente,
aplicamos a estrutura caracteristica dos direitos econémicos e sociais para
escolher os clientes e os casos a serem defendidos. Particularmente, um dos
casos que apresentamos depois do Furacio Katrina foi em nome dos
prisioneiros de Orleans Parish em Nova Orleans. O delegado decidiu nao
proceder com a evacuagio destes prisioneiros, mesmo sabendo que o Furacao
Katrina estava a caminho para devastar Nova Orleans. Muitos americanos
poderiam dizer: “bem, por que esses prisioneiros possuiriam direitos? O
Furacao Katrina representou a todos uma tragédia”’. Podemos, no entanto,
mostrar que no se trata apenas de um erro, mas sim de uma decisao consciente
de expor os prisioneiros ao risco de enormes lesdes fisicas. Alguns de nossos
clientes permaneceram trancados na prisao por trés dias, sem receber alimentos;
eles nao podiam entrar ou sair, ji que os guardas abandonaram o seu posto
no meio da tempestade. Os prisioneiros foram submetidos a condi¢oes
terriveis. Quando foram finalmente evacuados desta cadeia, eles foram
realocados para prisoes super lotadas sem acesso a alimentagio em quantidades
suficientes ou acesso a tratamento médico, o que somente contribuiu para o
aumento da violéncia.

Conectas: Aproveitando que vocé mencionou o trabalho desenvolvido pela ACLU
em defesa dos presos, gostariamos de levantar uma questio que tem sido preocupante
em vdrios paises do Sul Global. Os EUA sdo um dos paises com a maior parcela da
populacio encarcerada. ACLU atua nesta questio?

Anthony Romero: Muitissimo. Em primeiro lugar, possuimos um projeto
nacional de prisdes, que litiga nesta drea, especificamente sobre as condigoes
de reclusdo das prisdes. Nds nos deparamos com todos os tipos de questaes,
como a auséncia de tratamento médico, superlotagao, violéncia e estupro nas
prisoes, falta de acesso a um bom advogado, a informagio, as condigoes
necessdrias para a pritica da religiao, além do tratamento dado aos prisioneiros
com doengas mentais. Portanto, uma das formas de lidar com os altos indices
de encarceramento ¢ tentar melhorar as condigbes das prisdes.

Em segundo lugar, atentamos para as causas por trds destes problemas,
porque nio queremos tratar apenas os sintomas, sem tratar diretamente a
doenga. Uma das causas que estd por trds da alta porcentagem da populagao
vivendo em prisdes nos EUA — considerada a mais alta do mundo, superando
inclusive Rissia e China — tem sido a guerra contra as drogas. Quase dois
tergos de todos os presos hoje nos EUA estao presos em fungao de ilicitos
relacionados a drogas cometidos sem violéncia. A minha organiza¢ao defende
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que o uso individual de drogas nao deveria ser criminalizado. Defendemos
que todas as drogas deveriam ser legais: todas as drogas, da maconha a heroina.
As drogas podem ser objeto de regulagio pelo governo, exatamente da mesma
forma que o 4lcool ou o tabaco sio regulados, mas um problema de satde
publica como este nao deveria ser criminalizado. A melhor forma de lidar
com o abuso e o vicio de drogas nao ¢ colocar as pessoas atrds das grades, mas
sim ajudd-las a receber tratamento, considerando que se trata de um problema
de satdde publica. Desenvolvemos um grande projeto de litigio que trata da
guerra contra as drogas e questiona a campanha enérgica do governo contra o
uso de drogas, j4 que entendemos que as pessoas sdo presas, em geral, por
cometer ilicitos nao-violentos relacionados as drogas; além disso, esperamos
conseguir diminuir o indice de pessoas encarceradas, fazendo afinal com que
este pais lide com o problema das drogas a partir de uma perspectiva de saude
publica e ndo a partir de uma perspectiva penal.

Em terceiro lugar, nosso trabalho lida especificamente também com o
cumprimento seletivo da legisla¢do nacional, jd que, devemos admitir, muitas
pessoas presas representam minorias economicamente desfavorecidas; e nao se
trata de um acaso, nem tampouco de uma coincidéncia, mas sim decorre da
agdo da policia que especificamente discrimina minorias raciais e étnicas e a
popula¢io carente. Em alguns de nossos escritérios locais, trabalhamos
especificamente com o cumprimento seletivo das leis. Atentamos para as praticas
policias que discriminam minorias e pessoas economicamente desfavorecidas.
Uma de nossas maiores campanhas tem sido exigir que as delegacias de policia
nos EUA registrem quais individuos sio abordados pela policia nas ruas ou
estradas. Nos EUA ocorre um fenémeno a que chamamos “conduzindo veiculo
sendo negro ou pardo” [originalmente, driving while black or brown]. Se vocé
for uma pessoa branca dirigindo na rua, é menos provével que a policia peca
para que vocé encoste o carro do que se vocé for negro ou latino. Exigimos que
as delegacias de policia colham dados sobre este tema; utilizamos inclusive a via
judicial para demandar que as delegacias comecem a coletar dados sobre o perfil
racial das pessoas abordadas pela policia. Demonstramos que essas abordagens
policiais concentram-se muito em motoristas pertencentes a minorias e,
portanto, exigimos que a policia capacite os seus agentes e assegure que eles nao
abordem apenas as pessoas nas ruas ou estradas em fungao de sua cor ou condi¢ao
econémica desfavorecida. Combater o tratamento seletivo quanto ao
cumprimento da lei é também uma forma por meio da qual garantimos que
nao estamos lidando apenas com os sintomas do alto indice de encarceramento,
mas também com os mecanismos do origem nos paises a tal indice.

Por fim, uma dltima forma adotada por nés para lidar com esse alto indice
de encarceramento tem sido relacionar este fenémeno com o que estd
ocorrendo agora com relagao a minorias nas escolas em muitas de nossas
cidades. Trata-se do caminho escola — prisio. Nos dltimos anos, tem havido
um esfor¢o para trazer a policia para dentro das escolas para lidar com
problemas de indisciplina e violéncia. Isso tem funcionado como um caminho
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de miao dupla. A partir do momento em que h4 escolas falidas onde as criangas
nao recebem uma boa educa¢io e os professores nao estao bem preparados,
elas tendem a ir da escola falida para o sistema prisional. Ao esclarecer esta
conexdo, por meio da pesquisa e do litigio, esperamos lidar igualmente com
os altos indices de encarceramento.

Conectas: Uma iltima pergunta. Para vocé é importante que a Suprema Corte
possibilite a participagio de organizagoes da sociedade civil por meio, digamos, de
‘amicus curiae”? Por qué?

Anthony Romero: A Suprema Corte em nosso pais e em quase todos os paises
de que tenho conhecimento é um dos mais significativos 6rgaos do governo.
Elegemos o Presidente; elegemos o Congresso. Os Ministros da Suprema Corte
nos EUA, por sua vez, e em muitos paises, sio indicados pelos chefes de
governo. Uma das formas de fazer com que a Suprema Corte continue aberta
a participagdo do publico ¢ assegurar que as organizagoes da sociedade civil
possam apresentar casos perante a Corte, possam apresentar suas alegagdes na
forma de amicus. A Corte deveria ser uma institui¢ao mais transparente; nao
deveria estar solidamente protegida contra a revisao e o escrutinio publicos.
A ACLU atua em mais de vinte casos por ano apresentados & Suprema
Corte. Participamos seja diretamente como advogados destes casos, seja por
meio da apresentagdo de amicus. E essencial que eles ougam as nossas visoes,
mesmo que possa ndo ser este um caso por nds conduzido e mesmo que
possamos perdé-lo na Suprema Corte. Essa Corte ndo deveria estar isolada da
sociedade em geral. Grande parte do trabalho que fazemos é conscientizar o
publico em geral e pressionar o Congresso para ajudar a modificar as visoes,
condigdes e os resultados finais referentes as decisdes da Suprema Corte. O
tnico exemplo que eu citaria seria Bowers v. Hardwic, um caso de 1986 no
qual a Suprema Corte decidiu que dois adultos nao tinham o direito de ter
relagbes sexuais consensuais, na privacidade de seu lar, se eles fossem
homossexuais. Este foi um caso que apresentamos a Suprema Corte em 1986
e perdemos. Mais recentemente, em 2004, a Corte mudou seu posicionamento.
Em Lawrence v. Texas, a Corte decidiu que dois homens ou duas mulheres,
consensualmente, possuem o direito a privacidade em sua casa. Esta virada,
como queira, de 1986 a 2004, diz menos respeito para mim ao que mudou
no pensamento dos juizes da Corte e mais com rela¢io as mudangas ocorridas
na opiniao puablica americana. Nao seria mais vidvel que a Corte respaldasse
daquela maneira a discriminagao. A jurisprudéncia nao evoluiu muito de 1986
22004, mas sim a opinido publica. Desta forma, a Corte teve que acompanhar
os novos paradigmas defendidos pela opiniao publica, ao invés de procurar
influencid-la. Quanto mais pudermos fazer com que a Suprema Corte
americana e de todos os paises se tornem mais abertas, quanto mais elas tiverem
que prestar esclarecimentos sobre suas posigdes, mais essas Cortes estarao
dispostas a tomar decisées dificeis e a defender os direitos humanos.
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