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[...] we will not enjoy development without security, we
will not enjoy security without development, and we will
not enjoy either without respect for human rights.

(Kofi Annan, In larger freedom)



RESUMO

O Relatorio Periodico Universal (RPU), objeto desta dissertacdo, € 0 novo mecanismo de
monitoramento dos direitos humanos, criado a partir da reforma da Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU), em 2005. Com o objetivo de responder os questionamentos acerca da
seletividade da antiga Comissdo, que concentrava atengdes tdo somente em alguns paises, 0
RPU constitui ferramenta de avaliacdo universal, atraves da qual todos os Estados membros
das Nagdes Unidas se submetem, sem exce¢des. A questdo central deste trabalho refere-se a
duplicidade de obrigacbes para os Estados, ja sobrecarregados pelos demais mecanismos de
monitoramento onusianos. Dessa forma, o problema reduz-se a seguinte pergunta: seria o
RPU realmente inovador ou representa apenas mais uma obrigacdo formal para os paises?
Parte-se da hipdtese que o RPU é fruto do desgaste natural e do aprimoramento dos
mecanismos tradicionais de monitoramento, notadamente dos relatorios periodicos, sem,
contudo, prescindi-los. Ademais, como ferramenta de direito internacional, seu sucesso
depende diretamente do efetivo compromisso estatal durante os procedimentos de revisdo. O
marco tedrico desta pesquisa € Philip Alston, expert independente das Nacbes unidas
responsavel pela elaboracdo de estudo acerca da efetividade do monitoramento dos
mecanismos convencionais de direitos humanos. A metodologia utilizada é essencialmente
bibliografica-documental, baseada em recentes artigos produzidos sobre a tematica, bem
como na avaliagdo dos documentos relativos ao Estado brasileiro utilizados nos debates, em
Genebra. O trabalho estrutura-se em trés capitulos. O primeiro foca nas ferramentas
tradicionalmente utilizadas no monitoramento internacional dos direitos humanos,
proporcionando visdo geral do tema. Por sua vez, o segundo capitulo dedica-se
exclusivamente ao RPU, suas inovacOes, peculiaridades e funcionamento. Por fim, o terceiro
capitulo centra-se no desempenho do Brasil nas revisdes de 2008 e 2012, apds breve analise
do seu histérico de comprometimento internacional e regional.

Palavras-chave: Relatdrio Periddico Universal; Conselho de Direitos Humanos; mecanismos
de monitoramento; tratados de direitos humanos, ONU.



ABSTRACT

The central object of the thesis herein is the Universal Periodic Review (UPR), new human
rights monitoring mechanism created with the United Nations (UN) reform, in 2005. In order
to respond to the selectivity criticisms of the old Comission, which centered its attention
towards specific countries, the UPR constitutes a new tool of universal approach, through
which all UN member states shall apply periodically, without excepcions. The main problem
this research intends to answer relates to the duplicity of obligations gathered by the States,
already overloaded with other monitoring duties. As such, the problem may be reduced to the
following question: is the UPR indeed innovative or merely represents one more formal
obligation to the countries? The hypothesis is that the UPR is a reflection of the natural wear,
as well as the development and remodeling of the traditional monitoring mechanisms, notably
the committees periodic reports, without, otherwise, dispense their value. Furthermore, as an
international law tool, its success depends directly on the States efforts during the review
proceedings. The central author of the thesis is Philip Alston, UN independent expert who
researched the effectiveness of the UN treaty monitoring system. The methodology chosen
reflects a bibliographical and document analysis, through the study of newly written scientific
articles related to the subject, as well as the documents used in the brazilian reviews, in
Geneva. It is structured in three chapters. The first one focuses on the traditional human rights
monitoring tools, in order to provide a general view on the theme. Consequently, the second
chapter is exclusively dedicated to the UPR itself, its innovations, peculiarities and
functioning. Finally, the last one centers on the brazilian performance on the 2008 and 2012
cicles, after a brief analysis of its international and regional historical commitments to human
rights.

Key-words: Universal Periodic Review; Human Rights Council; monitoring tools; human
rights treaties; UN.
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INTRODUCAO

Criada em momento oportuno, no pés Il Guerra Mundial temente e cauteloso quanto a
eclosdo de conflito armado internacional de proporcGes semelhantes, a Organizacdo das
Nacbes Unidas (ONU) surge carregando consigo, de forma concomitante, os principios
basilares da promocdo da paz, seguranca internacional, direitos humanos e desenvolvimento
de seus Estados-membros®.

Ao contrario do que transparece, essas premissas sao interligadas e, portanto,
complementares. Em consequéncia, o sucesso e a forga da Organizacdo residem na atencao
conjunta as questdes relacionadas as teméticas. Assim, muito embora pertinentes as criticas
acerca da perspectiva unilateral e ocidental na conducédo das politicas onusianas, a criacdo de
sujeito internacional deste porte, em contexto histdrico singular de Guerra Fria, ndo pode ser
olvidado.

Dentre as atribuicOes e possibilidades de a¢do no intuito de cumprir seus objetivos, a
atividade legiferante da ONU constitui movimento essencial na promocéo internacional dos
direitos humanos. Inimeros instrumentos multilaterais sdo fruto desta atividade, alguns com
forca vinculante apdés ratificacdo, outros com status de declaragdo, porém todos séo parte da
mesma ldgica de protecdo humana.

Dessa maneira, a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948) que, juntamente
com a Carta da ONU e os Pactos de 1966 (Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos —
PIDCP - e Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais — PIDESC)
formam a Carta Internacional dos Direitos Humanos, quebra paradigmas no sentido de
elaborar codigo de condutas transnacional.

A0 passo que a sistematica de instrumentos internacionais desenvolveu-se, criaram-se
mecanismos com o objetivo de monitora-los e, assim, acompanhar os esforcos estatais na sua
implementacdo interna. A impunidade quando da inobservancia das leis encoraja seu continuo
descumprimento. Logo, sob pena de tornar-se letra morta, surgiram ferramentas cujo papel de
avaliacdo do desempenho estatal legitimou-se ao longo do tempo.

No entanto, o sistema internacional é peculiar. As imperfeicdes tipicas do direito
interno sdo aqui maximizadas em decorréncia das dificuldades no dialogo diplomatico entre

guase duas centenas de Estados, com distintas perspectivas culturais, regionais e cujos niveis

! Carta da ONU, artigo 1°. Disponivel em: <https://www.un.org/en/documents/charter/chapter1.shtml>, acesso
em Jan 2013.
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de desenvolvimento ndo somente divergem mas também colidem entre si. Nesse cenario,
almejar a reproducdo fiel do direito em plano transnacional constitui, além de utopia,
impossibilidade.

A fiscalizacdo do cumprimento das leis internacionais é requisito essencial para sua
eficacia. Nesta linha de pensamento, o presente trabalho insere-se no debate acerca dos
mecanismos de monitoramento dos tratados de direitos humanos e tem como objeto
especifico o Relatério Periddico Universal (RPU), nova ferramenta criada pelo sistema
onusiano, resultado da insisténcia internacional por mecanismos universais * e,
consequentemente, ndo seletivos.

Sempre alvo de criticas em decorréncia da seletividade do discurso e das
recomendacdes emitidas, alem da excessiva politizacdo, a antiga Comissdo de Direitos
Humanos cedeu lugar ao Conselho de Direitos Humanos, em 15 de margo de 2006, através da
Resolucdo 60/251 da Assembleia Geral da ONU (A/RES/60/251). Com sede em Genebra, o
novo Conselho possui agenda bem definida e nela encontra-se a Revisdo Periddica Universal,
inovacdo de maior destaque do 6rgdo e cujas configuracdes diferem de modo substancial dos
mecanismos tradicionalmente utilizados.

A periodicidade inicial estabelecida para a revisdo foi de quatro anos. O primeiro ciclo
iniciou em 2008 e estendeu-se até 2011. J& a segunda rodada comegou em 2012 e findar-se-a
em 2016. O Brasil apresentou relatérios no primeiro ano de ambos os quadriénios, o que
permite comparacdo dos documentos enviados ao Alto Comissariado das Na¢6es Unidas para
os Direitos Humanos, responsavel por sua compilacdo, bem como a avaliacdo do desempenho
do pais no debate, em Genebra, do teor das recomendacdes recebidas e das respostas emitidas
pelo Estado brasileiro.

Desde a edicdo dos primeiros instrumentos multilaterais e seus respectivos protocolos,
utiliza-se a sistematica de envio de relatorios periddicos como método ndo invasivo de
avaliacdo do desempenho estatal a protecdo dos direitos humanos. Com muitos pontos fracos,
oportunamente abordados em momento posterior, a emissdo de relatorios consiste no embrido
das ferramentas de monitoramento que culminou no RPU, representante do estagio atual da
evolugéo do tema.

Além dos relatorios, tem-se a gradual aceitacdo e o desenvolvimento de outros

mecanismos, como as comunicac¢fes individuais e interestatais. Atraves das primeiras,

? Nesta dissertagdo, o termo “universal” apresenta-se t40 somente no sentido de abrangéncia geografica, néo
tratando-o em seu aspecto valorativo ou filoséfico.
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cidaddos e organizagOes interessadas tém a prerrogativa de prestar queixa contra o Estado
pretensamente violador de direitos previstos em determinado tratado. Por sua vez, as Ultimas
consistem no poder-dever de denlncia entre Estados signatarios do mesmo instrumento.

Neste cenario e no intuito de proporcionar panorama geral do cumprimento das
diretrizes acordadas nos instrumentos internacionais em sede de ONU, o Relatorio Periodico
Universal surgiu com a reforma das Nagdes Unidas, em 2005, constituindo forum de debate e
de troca de experiéncias que, em contrapartida, culminardo em politicas publicas estatais, num
circulo ininterrupto de aperfeicoamento interno dos direitos humanos.

O problema central que o cerca é a duplicidade de obrigagdes as quais os Estados
submetem-se: as decorrentes dos instrumentos internacionais ratificados (acompanhadas pelos
respectivos comités) e o dever, como membro das Nagbes Unidas, de participar do RPU (sob
a supervisao do Conselho de Direitos Humanos). Assim, a Revisdo Periddica consiste em
ferramenta inovadora ou tdo somente representa obrigacdo de cunho formal, mais uma
responsabilidade vazia para os Estados?

Neste trabalho, o funcionamento do RPU sera explicado a partir das suas pretensées.
Assim, faz-se necessario compara-lo a instrumentos analogos e anteriores a sua cria¢do, no
intuito de concluir-se acerca da sua real contribuicdo. Dessa maneira, investiga-se de que
modo o RPU realmente se distingue das demais formas de monitoramento e se consolida
como mecanismo Util e inovador.

Esta dissertacdo trabalha com a hipotese de que o RPU é o desdobramento e a
evolucdo natural dos mecanismos tradicionais de monitoramento, notadamente dos relatorios
periddicos, em decorréncia da necessidade de aprimora-los a padrdes menos vagos e, por
outro lado, mais coercitivos. No entanto, a eficicia de qualquer ferramenta internacional
depende da maneira através da qual é manejada e, nesse sentido, os Estados sdo 0s Unicos
responsaveis pelo seu sucesso ou fracasso.

Essencialmente bibliogréfica e documental, o marco tedrico desta pesquisa € Philip
Alston, expert independente das Nac¢des Unidas responsavel pela elaboracdo de estudo acerca
da efetividade do monitoramento de tratados. No mais, este trabalho valer-se-4 do material
disposto na péagina eletrénica do Alto Comissariado das Nag¢bes Unidas para os Direitos
Humanos, no qual encontra-se toda documentacéo relativa a avaliacdo dos Estados envolvidos
no procedimento, além de artigos cientificos, sem olvidar o estado da arte até aqui construido
acerca do direito internacional dos direitos humanos.

No que concerne a disposi¢do dos capitulos, a pesquisa € dividida em trés partes. Na

primeira, avalia-se 0s mecanismos tradicionais de monitoramento, com 0 objetivo de
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estabelecer o cenério da sua utilizagdo e tendo em vista o desenvolvimento gradual dos
instrumentos internacionais como forma de protecdo dos direitos humanos. Nesta secéo,
busca-se munir o leitor e introduzi-lo a conjuntura base de surgimento do RPU.

O segundo capitulo € exclusivamente dedicado ao Relatorio Peridédico Universal. Por
tratar-se de mecanismo minucioso, seu funcionamento € explicado em detalhes e suas
inovacdes analisadas sob a perspectiva critica dos envolvidos no processo, como organizages
ndo governamentais (ONGSs) e outras organizacdes da sociedade civil interessadas. O ponto
final desta parte centra-se na comparacéo entre as ferramentas tradicionais e o recente criado
mecanismo, a partir da qual conlui-se acerca da sua real contribuicao.

Por fim, o terceiro capitulo dedica-se ao desempenho do Estado brasileiro nos dois
ciclos do RPU (2008 e 2012). Primeiramente, o histérico do comprometimento internacional
do pais € levantado e, num segundo momento, aborda-se a implementacdo das diretrizes
aceitas como recomendacdo. A partir da analise dos documentos enviados a Genebra, buscar-
se-a possivel evolucdo na elaboracdo do segundo relatério brasileiro, bem como a
consisténcia das respostas aos questionamentos levantados no debate.

Além do processo documental, o desempenho do Brasil nos debates orais e a
utilizacdo das recomendacbes aceitas como diretrizes de politicas publicas também serdo
abordadas. No que se denomina de fase pds Genebra, findos os trabalhos de apresentacdo dos
relatdrios, inicia-se importante etapa de implementacdo dos conselhos aceitos a titulo de
recomendacéo.

Analisar as diferentes abordagens estatais tanto no comprometimento com a
elaboracdo do relatério oficial quanto no que tange a abertura para aceitacao e implementacao
de recomendacdes sdo preocupacdes que rondam esta pesquisa, muito embora ndo constituam
sua questdo primordial. Todavia, considerando-se que a avaliacdo do impacto do RPU em
todos os paises-membros da ONU ¢€ tarefa impossivel, este trabalho focard no desempenho
brasileiro, 0 que ndo prejudica, no entanto, a analise de exemplos pontuais no comportamento
de outros Estados.

Os mecanismos de monitoramento séo ferramentas essenciais para o fortalecimento do
sistema internacional de protecdo dos direitos humanos, principalmente no que toca aos
argumentos dos que ndo compartilnam da ideia da sua coercitividade. A soberania estatal, de
modo e em momento algum, € posta em segundo plano, tendo em vista que a aceitacdo da
ordem juridica internacional é ato discriciondrio e nao obrigatdrio, além de complementar.

Ademais, a incorporagdo dos intrumentos internacionais ao organograma estatal, como

pré-requisito a sua validade interna, corrobora a tese do exercicio pleno da soberania quando
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da escolha em participar da ordem internacional. Portanto, nada mais soberano que assinatura
de um tratado e nada mais que uma obrigagdo 0 seu cumprimento.

Visto que a convivéncia de duas centenas de Estados no mesmo ordenamento juridico
é situacdo das mais problematicas, o sistema internacional carece da coercitividade propria a
sua natureza, o que ndo diminui a relevancia dos seus objetivos e a grandeza das conquistas
alcancadas mas, por outro lado, ndo duvida-se da sua utilizagdo como instrumento politico
pelos paises que nele ocupam posicéo de destaque.

Em plano interno, analisa-se até que ponto o discurso dos direitos humanos é
prioridade no Brasil e como o Ministério das RelagBes Exteriores lida com a questdo do
cumprimento das obrigages adquiridas em ambito externo, principalmente na seriedade
conferida a elaboracdo dos relatérios e documentos enviados a Genebra, seu comportamento
durante as arguicGes orais e 0 comprometimento na implementacdo das recomendacbes
soberanamente aceitas.

Portanto, este trabalho de dissertacdo, cujo objeto é o Relatério Periddico Universal,
insere-se na problematica das ferramentas de monitoramento dos tratados de direitos humanos
como instrumento de otimizagdo dessas garantias em ambito interno, pressupondo que 0 RPU
reflete condi¢bes adequadas de proporcionar abordagem atual do tema e visto a superacgao de
antigos paradigmas. No entanto, apesar da importante remodelagem, a Revisdo Periddica
modificar-se-4& a medida do surgimento e da constatacdo dos problemas, caracteristica

inerente a mecanismo em fase inicial.
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1 MECANISMOS TRADICIONAIS DE MONITORAMENTO?®

O direito internacional é comumente visto como sistema normativo imperfeito, em
decorréncia das peculiaridades da organizacdo do seu modelo de san¢des (KANSKA, p.05).
No entanto, 0s questionamentos que cercam a implementacdo das normas juridicas
internacionais advém da sua prépria natureza, baseada em acordos consensuais, reciprocos e
que respeitam a soberania dos Estados, reflexo das dificuldades no desenvolvimento de
ordenamento uno que se aplica, a0 mesmo tempo, a quase duas centenas de paises (SMITH,
2010, p.149).

A nova logica de direito cosmopolita é reflexo da emergéncia de um novo contexto
nas relagfes internacionais para além da interestadual (SANCHEZ, 2006, p.104). J& no século
XVIII, Kant (2005, p.26) apontou a necessidade de, segundo a razdo, encerrar-se a condi¢do
natural de guerra entre os Estados, através da criacdo de leis publicas coercitivas que
englobassem todos 0s povos.

A natureza dos homens é eminentemente egoista e predisposta a guerra, forgando-os a
elaboracdo de normas juridicas internas e externas, de modo a oprimir seus instintos (KANT,
2005, p.39). Dessa maneira, a criacdo de leis internacionais levaria a existéncia do direito
cosmopolita, com vistas ao assentamento das bases para a paz perpétua entre os Estados.

Embora demasiadamente utopico, Kant idealizou o embrido das Nagdes Unidas, um
século antes da sua instituicdo. Seu pensamento visionario, no entanto, fundamentava-se nao
somente na predisposicdo humana a conflitos, mas também na necessidade de
desenvolvimento de relacBes comerciais entre 0s povos, para a qual o estado de paz
configura-se essencial. Assim, as inclinagdes humanas, inevitavelmente, levariam ao
surgimento da sociedade internacional (KANT, 2005, p.41).

A instituicdo da ONU materializou forum de discussdo de problematicas multilaterais,
com objetivos ndo s6 de seguranca internacional e manutencdo de relagdes diplomaticas, mas
também de cooperacédo, desenvolvimento social e estimulo ao respeito dos direitos humanos,
principios basilares da Organizacdo (FONTOURA, 2005, p.552).

® Nesta dissertagio, o termo “tradicional” refere-se as ferramentas comumente utilizadas no monitoramento dos
direitos humanos, quais sejam, o envio de relatérios periddicos, queixas (individuais e interestatais) e
procedimentos especiais, até a instituicdo do Relatério Periédico Universal (RPU), pelo novo Conselho de
Direitos Humanos (CDH).
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Mesmo em temaéticas - em teoria - universais, a exemplo dos direitos humanos, a
proliferagdo de instrumentos que os regulamentam, sejam nacionais, regionais ou bilaterais,
positivaram indmeras obrigacdes impossibilitadas de reduzirem-se a um s6 documento. Nesse
sentido, a responsabilidade internacional se insere no campo das obrigacGes internacionais.
Em termos domésticos, seria andlogo ao instituto do contrato ou do dever de reparagdo de
danos (CROWFORD, 2002, pp.877-878).

O debate acerca da responsabilidade dos Estados iniciou na década de trinta do século
passado, com a Conferéncia de Haia (1930), considerado o ponto de partida do tema. Durante
0 encontro, houve ampla discussdo sobre a natureza juridica da regra do esgotamento dos
recursos internos na responsabilizacdo dos Estados por danos causados a estrangeiros,
levando ao prolongamento excessivo da questdo e, em consequéncia, ao fracasso da
Conferéncia (TRINDADE, 2002, pp. 373-374, 384).

Posteriormente, nas decadas de 1960-70, a Comissdo de Direito Internacional da ONU
passou a focar na responsabilidade estatal por danos ilicitos no geral, e ndo mais na questdo
pontual dos estrangeiros (TRINDADE, 2002, p.375), evolugcdo acompanhada pelo préprio
sistema internacional dos direitos humanos e seu respectivo modelo de implementacdo e
monitoramento.

Como apontado por Bobbio (2004, p.25), o atual desafio da sociedade internacional
encontra-se no desenvolvimento de garantias efetivas aos direitos elencados nas declaracdes,
ultrapassando as questdes filosoficas que os instituiram. Portanto, esgotadas as discussdes
acerca da fundamentacdo dos direitos humanos, a grande problematica atual constitui na
implementacdo de ferramentas juridicas de modo a assegurar o cumprimento das normas
internacionais.

Em termos praticos, a mera proclamacao de direitos é insuficiente (BOBBIO, 2004,
p.36) e o0s estudos que cercam 0S mecanismos de monitoramento dos instrumentos
multilaterais buscam desenvolver e aprimorar ferramentas que efetivamente contribuam para
sua implementacdo, sejam eles instituidos convencional ou costumeiramente.

A pouca judicializagcdo do sistema internacional, que conta mais com o trabalho de
comités criados a partir de instrumentos internacionais e menos com tribunais com poderes
coercitivos, representa ponto negativo para a concretizagao das suas metas. Apesar de limitar-

se & analise de crimes com grandes repercussdes *, a criacdo do Tribunal Penal Internacional,

* Estatuto de Roma, art. 5° 1. A competéncia do Tribunal restringir-se-4 aos crimes mais graves, que afetam a
comunidade internacional no seu conjunto. Nos termos do presente Estatuto, o Tribunal terd competéncia para
julgar os seguintes crimes: a) O crime de genocidio; b) Crimes contra a humanidade; c) Crimes de guerra; d) O
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através do Estatuto de Roma, e da Corte Internacional de Justica, ambas com sede de Haia,
traz esperancas no sentido da formacdo de um sistema verdadeiramente judicial (SMITH,
2010, p.147).

A questdo leva a analises mais profundas. Segundo tese desenvolvida por Oona
Hathaway (2007, p.590), o nivel democréatico das instituicdes estatais influi diretamente na
decisdo de comprometer-se com instrumentos internacionais. Em consequéncia, quanto mais
fortes o0s constrangimentos democraticos no pais (em outras palavras, quanto mais
democratico o Estado) menos suscetiveis serdo a ratificacdo de tratados, visto a real pressao
quanto a sua implementacdo. Por outro lado, quanto menor o nivel democratico, maiores as
chances de comprometimento internacional de modo tdo somente protocolar, em decorréncia
da certeza da ndo fiscalizacdo interna do seu cumprimento.

Tratados sdo mais eficazes onde a previsdo legal alia-se a pressdo doméstica e, nesse
sentido, ONGs e demais organizacdes regionais desempenham papel essencial, ndo s6 no que
se refere a ratificacdo, mas também quanto ao seu monitoramento. Por exemplo, a ratificacéo
da Convencdo Europeia de Direitos Humanos € pré-requisito para os Estados que desejam
integrar a Unido Europeia (HATHAWAY, 2007, p.593-596).

A discussdo acerca da mudancga de parédmetros, ou relativizacdo da soberania, nada
mais significa que a necessidade de criagdo de novos termos para explicar a ruptura de
paradigmas, a partir do surgimento da ONU. Em verdade, “a soberania no mundo
contempordneo ndo ¢ absoluta e nem tampouco flexibilizada, mas sim desagregada”
(BERNARDES, 2011, p.138).

A questdo central da problemaética facilmente dilui-se quando da invocacdo do
elemento-chave da complementariedade para solucionar possiveis colisdes normativas entre
0s sistemas juridicos nacional e internacional. Assim, em caso de emergéncia de conflitos
desta ordem, a interpretacdo prevalente priorizara a protecdo mais favoravel a pessoa humana,
eis 0 principio pro homine (SALZBERG, 2011, p.124), materializando-se como atributo
estatal que interage e dialoga com os direitos humanos e sobressai como ferramenta de
concretizacdo interna, limitando o poder do Estado, ndo mais discricionario (MIRANDA,
2011, p.27).

Este capitulo aborda os mecanismos tradicionalmente utilizados no monitoramento
dos tratados de direitos humanos, com o objetivo de explicitar seu funcionamento, bem como

seus principais aspectos. Ao final, concluir-se-4 acerca da necessidade de possivel

crime de agresséo.
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remodelagem visto que, embora a maior congregacgdo de Estados possivel sob o ordenamento
internacional seja um dos objetivos da Organizacgéo, seu efetivo respeito consiste real desafio,

motivando criticas diversas ao sistema como um todo.

1.1 Mecanismos extraconvencionais (Charter based systems) e convencionais (Treaty
monitoring bodies system) de monitoramento

O monitoramento das obrigacdes internacionais ocorre de duas formas: atraves de
ferramentas convencionais, ou seja, a partir da assinatura e ratificacdo de instrumentos
multilaterais; ou em decorréncia de documentos extraconvencionais, como declaragdes e
cartas, a exemplo da Carta da Organizagdo das NacGes Unidas (S&o Francisco, 1945), da
Carta da Organizacdo dos Estados Americanos (1948) e da Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos (1948).

A Carta da ONU é o documento fundador da Organizacédo, que expBe seus principios e
objetivos e serve como guia de comportamento e acdo para os Estados a ela vinculados.
Caracteriza-se como uma declaracdo de condutas, cujo respeito pauta as politicas (interna e
externa) dos paises membros. Ndo deriva de instrumento internacional consensual e,
consequentemente, ndo passou por ratificacbes estatais, que utilizam-no como mecanismo
extraconvencional na apuracao de violagfes de direitos humanos.

Reflexo da perspectiva universalista, a Carta das Nagdes Unidas é o documento base
da criacdo da ONU. Todavia, desenvolveram-se outros instrumentos similares, de carater
regional, com o objetivo de proporcionar olhar mais particular ou relativista na protecdo dos
direitos humanos, a exemplo da Carta da OEA, documento instituidor da Organizacdo dos
Estados Americanos.

As cartas definem as diretrizes basilares dos érgdos por elas criados e seu ponto fraco
encontra-se na pouca coervitividade que possuem. A titulo de exemplo, todo poder de
intervencdo da ONU encontra-se, basicamente, no Conselho de Seguranca, 6rgdo cujas
atribugbes e atividades sdo bastante controversas, grande parte em decorréncia da
concentracdo de poderes por apenas alguns Estados.

O sistema extraconvencional, portanto, desenvolve-se fora da l6gica dos tratados. Ao
contrario, 0s mecanismos convencionais de monitoramento derivam e tém por base as
convencdes de direitos humanos (MAIA, 2007, p.87) que, além da assinatura estatal, passam
por processo de incorporagdo ao ordenamento juridico interno.

As obrigacgdes convencionalmente adquiridas sdo gerenciadas por comités criados com

esta funcdo especifica e que exercem mandato segundo os termos estabelecidos no tratado,
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possuindo carater quasi-judicial. Em contrapartida, os mecanismos extrajudiciais trabalham
de acordo com seus respectivos documentos fundacionais, todavia sem poder de deciséo sobre
a configuracdo de violacdes aos direitos humanos (DAVALA, 2010, p.01).

Os comités sdo compostos por experts independentes, que exercem funcao a titulo
individual. Mantém entre uma e trés sessdes por ano, cuja duracdo média varia entre duas e
trés semanas, dependendo do montante de trabalho e dos recursos financeiros & disposicéo.
Algumas convencdes, no entanto, ndo preveem a cria¢do de 6rgaos de monitoramento, como a
Convencéo para Prevencdo e Punicdo do Crime de Genocidio (KALIN; KUNZLI, 2009,
pp.206-208)°.

Segundo André de Carvalho Ramos (2012, p.30), “sdo os mecanismos de apuragido
das violacbes de direitos humanos que conferem uma carga de ineditismo e relevancia aos
diplomas normativos internacionais”. Embora 0s mecanismos extraconvencionais possuam
grande valia, em contrapartida, sdo alvo de criticas e desconfiancas diversas. Em classificacdo
proposta pelo mesmo autor (2012, p.33), as apuracOes de violagdo aos direitos humanos

dividem-se, quanto & natureza®, em politicas e judiciérias:

O mecanismo politico é aquele que constata a existéncia de uma violacao de direitos
humanos a partir de uma apreciacdo discricionaria de cunho politico de um Estado
ou de um coletivo de Estados. O mecanismo politico pode ser unilateral ou mesmo
coletivo, como se vé na apreciacdo de violagdes de direitos humanos no Conselho de
Seguranca, no Mecanismo de Revisdo Periédica do Conselho de Direitos Humanos
ou mesmo na Organizacdo dos Estados Americanos (como Se viu na crise de
Honduras). Por sua vez, o mecanismo judiciario é aquele que constata a existéncia
de uma violacdo de direitos humanos a partir de um procedimento no qual ha ampla
defesa e contraditorio, bem como julgadores imparciais. Pode ser realizado em
orgdos internacionais quase judiciais (como os Comités de varios tratados de direitos
humanos — os “treaty bodies”, como veremos) ou judiciais (os Tribunais
Internacionais de Direitos Humanos, como as Cortes Europeia e Interamericana de
Direitos Humanos).

De acordo com essa divisdo, 0s mecanismos extrajudiciais encaixam-se na descri¢éo
politica, viés extremamente controverso, por abrir margem ao foco nas apuracdes de

denuncias nos Estados ndo aliados ao jogo de interesses dos que comandam os 6érgdos de

® Qutros exemplos de instrumentos que ndo preveem a criacdo de 6rgdos de monitoramento sio a Convengéo
sobre os Direitos Politicos das Mulheres, a Convencéo relativa ao estatuto dos Refugiados e a Convencao sobre a
Escravatura. Quanto a Convencéo para Prevencdo e Punigdo do crime de Genocidio, a omissdo foi minimizada
com criacgéo do Tribunal Penal Internacional (TPI) (KALIN; KUNZLI, 2009, p.208).

® André de Carvalho Ramos (RAMOS, 2012, p.32) propde a classificagdo dos mecanismos de apuracio de
violagdes aos direitos humanos de acordo com a origem (unilateral ou coletivo); natureza (politico ou judiciario)
e finalidades (emitir recomendac@es ou deliberagdes vinculantes).
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investigacdo, em detrimento do real compromisso com a responsabilidade internacional dos
Estados e da prote¢éo independente e universal dos direitos humanos.

Quando da inexisténcia de mecanismos convencionais, natural o desenvolvimento de
instrumentos extrajuridicos no intuito de proteger esses direitos. Assim como na sistematica
juridica tradicional, as lacunas do sistema internacional sdo preenchidas de alguma forma, e
entdo a légica extrajudicial mostra-se vidvel. No entanto, é preciso cautela na criagdo dessas
atividades, visto a necessidade de transparéncia dos critérios utilizados para sua instituicao.

Questionamento corriqueiro, quais razées pautam a decisdo de investigar este ou
aquele pais quando, em verdade, outros Estados, em situacdo semelhante, permanecem
imunes a criticas e olhares externos? De modo permanente, esta divida gera discussfes acerca
da legitimidade dos mecanismos extraconvencionais, nao raro vistos como arbitrarios e
seletivos. Todavia, nem sempre héa tratados que possibilitem apuracGes imediatas, além de que
a elaboracdo desses instrumentos é, sobretudo, longa.

Ademais, as ferramentas extraconvencionais completam os trabalhos dos comités e
ndo raro preveem-se procedimentos de investigacdo in loco nas proprias convengdes, 0 que
ndo exclui a possibilidade de escolhas aleatorias, mesmo em sede de tratados. Apds breve
exposicao acerca da classificacdo geral das ferramentas de protecdo internacional, passa-se a
analise dos mecanismos extrajudiciais mais utilizados: os procedimentos especiais, também

chamados de relatorias (por pais/tema).

1.1.1 Relatorias Especiais por pais

As relatorias especiais (por pais ou tematicas) sdo mecanismos extraconvencionais de
monitoramento, desenvolvidos a partir de denlncias recebidas através da antiga Comissdo de
Direitos Humanos. As relatorias trabalham em conjunto com diversas fontes para obtencgéo de
informacgdes, a exemplo de grupos, ONGs e individuos, e ndo aceitam comunicacdes
previamente submetidas a outro 6rgdo das Nacdes Unidas (SMITH, 2010, p.153).

O historico do desenvolvimento dos instrumentos extraconvencionais passa pelas
resolugdes n.1235 (1967) e n.1503 (1970), ambas do Conselho Econdmico e Social. De
acordo com a primeira, cabia a extinta Comissao de Direitos Humanos o estabelecimento de
Orgdo especial para investigacdo de sistematicas violacbes em paises nos quais haviam
politicas oficiais de dominacdo colonial, discriminacdo racial e apartheid. Por sua vez, a
Resolucdo n.1503 estabeleceu procedimento confidencial de recepcdo de dendncias
individuais (RAMOS, 2012, p.108).
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A partir de 1975, houve a ampliagdo do alcance do procedimento n.1235 para
investigar a situacdo dos direitos humanos nos Estados, independentemente do seu passado
colonial. Assim, percebe-se a evolucdo dos mecanismos extraconvencionais, através dos
trabalhos da Comissdo, com poderes de criar grupos ad hoc de carater geografico (RAMOS,
2012, p.109).

Os chamados procedimentos especiais ou publicos, decorrentes da resolucdo 1235,
iniciam-se com a indicacdo de grupos e relatores especiais de investigacdo para areas
geograficas - e também por temas especificos, abordado no topico seguinte. Assim surge a
figura dos relatores especiais, cuja atribuicdo € investigar as violagbes de direitos humanos
através de visitas in loco, previamente aceitas pelo Estado pretensamente violador (RAMOS,
2012, p.110).

Por meio de visitas, os investigadores fiscalizam o respeito do pais aos direitos
humanos, elaborando relatérios finais que contém recomendacGes de acdo e medidas
imediatas aos Estados. O processo de aprovacdo das relatorias passa pelo Conselho de
Direitos Humanos (ou antiga Comissdo), na qual ha a indicacdo de seus membros (ou
experts), que deverdo reunir o maximo de informacdes possiveis sobre a condicdo desses
direitos no Estado investigado (RAMOS, 2012, p.110).

Quando da existéncia da antiga Comissédo, os documentos finais elaborados pelas
relatorias eram enviados a Assembleia Geral das Nac¢bes Unidas, com a finalidade de edicdo
posterior de resolugdes, procedimento observado nos casos relativos ao Chile, El Salvador,
Afeganistdo, Ird e Kuwait (RAMOS, 2012, p.111)".

Os especialistas independentes funcionam como “os olhos e os ouvidos” da Comissao.
Monitoram e respondem denuncias de violagBes de direitos humanos em todo o mundo,
através de visitas in loco e da conducdo de estudos especificos. Desenvolveram-se durante a
década de 1980, quando estabelecidas para investigar os desaparecimentos forcados no Chile
e na Argentina e hoje constituem ferramenta essencial nos trabalhos das Nagbes Unidas
(TERLINGEN, 2007, p.2).

As criticas aos procedimentos de relatorias por Estado sdo perceptiveis. Fruto de
interesses politicos, a seletividade e pouca transparéncia que as cercam sdo problematicas

inerentes a convivéncia de Estados com poderes desiguais sob um mesmo ordenamento, 0

! Lista completa das relatorias por paises disponivel em:
<http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/SP/Pages/Countries.aspx>, acesso em Jun 2013.
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que, de modo algum, justifica a discricionaridade dos critérios na conducdo das suas
atividades.

Apesar da necessidade de prévia autorizacdo estatal para o inicio das investigacdes in
loco, a mera iniciativa do pedido j& é vista como constrangimento, dentro da logistica
internacional, sobretudo quando seguida de resposta negativa do pais. No que concerne ao
Estado brasileiro, este fez convite permanente a todos os especialistas de direitos humanos e
recebe constantes visitas de relatores especiais, autorizados a fazer inspecbes sem a
necessidade de prévia autorizacdo (RAMOS, 2012, p.112).

Muito embora as criticas ao sistema extraconvencional sejam compreensiveis,
observa-se sua disseminacdo também nos modelos regionais de direitos humanos, a exemplo
das ComissGes Africana e Interamericana. Aptas a conduzir investigacbes estatais, em
consonancia com suas respectivas cartas constitutivas, o mecanismo de investigacdo por pais
deu voz a graves denuncias de violagfes aos direitos humanos (SMITH, 2010, p.154). No
moldes das relatorias especiais por pais, desenvolveu-se procedimento semelhante, todavia

com foco em temas especificos: os procedimentos especiais por tema.

1.1.2 Relatorias Especiais por tema

Na década de 80 do século passado, em continuidade ao processo de desenvolvimento
dos mecanismos extracovencionais de monitoramento de violacGes aos direitos humanos, a
Comissdo incorporou outra novidade ao procedimento n.1235: a criacdo de Grgaos especiais
de investigagdo por temas especificos. O primeiro foi o Grupo de Trabalho sobre
Desaparicdes Forcadas, em 1980 (RAMOS, 2012, p.109).

Este mecanismo funciona nos moldes das relatorias por pais, a partir da nomeacéo de
experts que investigam, elaboram relatério e emitem recomendacdes, porém com foco em
assuntos predeterminados, e ndo em localidades ou areas geograficas especificas. Como
exemplo de relatorias tematicas, tem-se o Grupo de Trabalho sobre DetencGes Arbitrarias
(1991) e a Relatoria Especial para Extrema Pobreza e Direitos Humanos (1998)8.

O procedimento de comunicagdes foi pensado para encorajar os Estados a focar em
tematicas cuja necessidade e emergéncia seja patente, funcionando como guia de agéo
direcionada a topico especifico. No entanto, existe visivel processo de degeneracdo do sistema

pelos préprios Estados, em decorréncia da constatagdo de mera troca de correspondéncias

8 Lista completa das relatorias tematicas disponivel em:
<http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/SP/Pages/Themes.aspx>, acesso em Jun 2013.
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sem, contudo, haver resposta ou engajamento estatal efetivo (ALSTON; FOSTER,;
ABRESCH, 2008, p.190).

Philip Alston, convidado pelo entdo Secretario-Geral da ONU para elaborar estudo
acerca da efetividade da sistematica de monitoramento de tratados, e relator especial da ONU
para execucdes sumaérias, arbitrérias e extrajudiciais (2004-2010), em relatério de 2005,
apontou que no ano anterior, tdo somente cinquenta e quatro por cento das comunicacfes
enviadas receberam algum tipo de resposta por parte dos Estados, o que levou a reformulacao
do seu formato, com vistas a otimizar o pontencial das informacGes recebidas (ALSTON;
FOSTER; ABRESCH, 2008, p.190).

Apesar dos percal¢os, o trabalho dos relatores teméaticos proporcionou elevacdo do
status dos direitos humanos, além de diversificar as ferramentas para seu controle. De
utilidade pratica, pesquisas e outros dados estatisticos coletados pelos experts séo utilizados
para assessorar os trabalhos de organismos regionais e estatais no desenvolvimento de
politicas publicas e padrdes de conduta (SMITH, 2010, p.154).

Muito embora a falta de contrato ou ratificacdo de tratado especifico contribua para as
criticas as relatorias, a questdo da seletividade geografica, em contrapartida, resta aqui
superada, tendo em vista que este mecanismo foca em tematicas pontuais, ndo em Estados.
Sem prescindir a importancia desta ferramenta, no entanto, frisa-se que a elaboragdo de
instrumentos internacionais com abrangéncia temaética especifica, nos casos em que a questdo
temporal ndo constitui preocupacao, apresenta-se como solucao mais isenta.

O lapso temporal entre a negociacdo de tratado e sua efetiva implantacdo - que
geralmente requer quantidade minima de adesfes para produzir efeitos - leva anos, o que
justifica a existéncia das relatorias tematicas como alternativa para a investigacdo de situacdes
urgentes. Dai a importancia dos instrumentos extraconvencionais, menos burocraticos, mais
rapidos na compilacdo de informacdes e na producdo de efeitos, com fulcro de proporcionar
panorama geral acerca da situagdo de determinado segmento de direitos, na falta de
instrumento especifico que 0s monitorem.

Apbs a andlise dos mecanismos extraconvencionais, passa-se ao estudo das

ferramentas convencionalmente implantadas.

1.1.3 Envio de Relatérios Periddicos

A mera elaboracdo de instrumentos multilaterais ndo € suficiente para assegurar o

cumprimento das obrigagGes internacionais. Assim, faz-se necessario a previsdo de
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ferramentas que enforgcem o dever de implantacdo dos compromissos ratificados, em moldes
semelhantes aos padrdes normativos internos, sob pena de torna-los letra morta. No entanto, a
sociedade internacional é peculiar quanto a sua natureza. A voluntariedade, o consentimento,
a descentralizacdo e a consequente organizagdo horizontal, na qual a criacdo de normas € obra

direta dos seus destinatarios, exemplificam seu caréter singular (REZEK, 2011, p.25-27).

Frente aos atos ilicitos em que o Estado acaso incorra, ndo é exato supor que
inexista no direito internacional um sistema de sancbes, em razdo da falta de
autoridade central provida de forca fisica. Tudo quanto é certo é que, neste dominio,
o0 sistema de sancGes é ainda mais precario e deficiente que no interior da maioria
dos paises (REZEK, 2011, p.26).

Cada instrumento internacional prevé seus proprios mecanismos de monitoramento,
que podem ser alargados através de protocolos adicionais. As ferramentas comumente
utilizadas sdo, no entanto, o sistema de envio de relatorios periddicos, as comunicagdes
interestatais e as peti¢fes individuais. A previsdo de instrumentos tradicionais, todavia, ndo
exclui a possibilidade de utilizacdo de métodos extraconvencionais, caso se faca necessario.

Bobbio (2004, pp.38-39) classifica as formas de tutela internacional em trés
categorias: promocao, controle e garantia. Através da primeira, busca-se a disseminagdo dos
valores relativos aos direitos humanos. Por sua vez, a segunda refere-se a supervisdo das
recomendacdes e cumprimento das obrigacdes internacionalmente adquiridas pelos Estados,
por meio de relatorios e comunicacgdes interestatais. Finalmente, a garantia é a possibilidade
de uma tutela jurisdicional externa, a exemplo do que ocorre nas Convencdes Europeia e
Interamericana de Direitos Humanos (LAFER, 2004, X).

Assim, enquanto as duas primeiras modalidades buscam a instituicdo de direitos nas
fronteiras estatais, com vistas a aprimorar o sistema jurisdicional interno, a Ultima encoraja a
criacdo de nova jurisdi¢do, acionada quando da insuficiéncia ou inexisténcia de garantias
internas efetivas (BOBBIO, 2004, p.39).

Tradicionalmente, o monitoramento dos tratados de direitos humanos através do envio
de relatorios periodicos € mais utilizado, visto que representa método mais diplomético de
avaliagdo do cumprimento estatal quanto a documento internacional. Refletem politicas
publicas, inovagOes legislativas, decisbes judiciais, além de todos os aspectos positivos que
avancaram no que diz respeito a implementacdo dos direitos ali protegidos, bem como os
recuos e retrocessos, aspectos econdmicos, politicos, sociais e outros que interfiram na sua
realizacdo (MAIA, 2007, p.98).
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Portanto, os relatorios constituem espécie de prestacdo de contas enviada ao comité
responsavel pelo monitoramento do tratado. A periodicidade varia de acordo com o
instrumento que o criou e, no geral, € vista com bons olhos pelos Estados, que detém
responsabilidade quase que exclusiva na sua elaboracdo. Por exemplo, de acordo com seu
artigo 17°, o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais prevé a
submissdo do primeiro relatério um ano ap6s entrar em vigor em territorio nacional.

A ideia central da sistemética de relatdrios € promover o comprometimento estatal
com as obrigacdes adquiridas em ambito internacional. O processo de elaboracdo documental
deve constituir honesta experiéncia, demonstrando conformidade com o tratado em quest&o, e
a consulta a governos internos representa parte essencial, no intuito de agregar informacdes de
fontes variadas para avaliacdo do desempenho estatal quanto as obriga¢Ges convencionais
(SMITH, 2010, p.150).

O carater do processo ndo € inteiramente negativo. Em outras palavras, o Estado deve
também apontar exemplos de boa conduta, além de acbes desenvolvidas com o objetivo de
retificar erros identificados em relatorios anteriores, desde a ratificacdo do instrumento. Por
ndo constituir método invasivo, a sistematica de monitoramento através de relatorios e,
consequentemente, a mais utilizada (SMITH, 2010, p.150).

Os comités recomendam a participacdo popular na fase de elaboracdo do relatério
oficial do Estado. O Comité contra Tortura, por exemplo, fez duras criticas ao governo
brasileiro e recomendou mais transparéncia, em virtude da falta de oportunidade aos cidad&os
na elaboracdo do documento enviado ao érgdo (MAIA, 2007, p.89).

Embora a grande quantidade de relatorios sobrecarregue as fungdes de
monitoramento, geralmente os comités utilizam informagdes contidas em documentagéo
enviada por ONGs, na preparacdo dos dialogos com o Estado avaliado, durante os debates
com as respectivas delegaces (SCHMIDT, 2010, p.408).

A utilizacdo de relatérios fornecidos por ONGs e outras organizacGes de direitos
humanos, bem como a coleta de informagdes diretamente com a sociedade, equilibra a viséo
unicamente estatal, habilitando o 6rgdo receptor a formular conclusdes mais precisas acerca
da real situacdo dos direitos humanos naquela localidade. Apesar de sua grande utilizagdo
como mecanismo de monitoramento, o sistema de relatérios reflete algumas falhas proprias
do seu carater pouco invasivo, como o envio de documentacdo em atraso e contendo erros
(SMITH, 2010, p.150).

A inexisténcia de sang¢bes nos moldes tradicionais, limitando-se ao envio de

recomendacdes ao Estado avaliado, é considerado motivo primeiro da sua pouca eficacia. O
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atraso nos relatdrios refere-se tanto & obrigacéo estatal de envid-los quanto ao exame pelo
6rgdo competente. Philip Alston, expert independente da ONU, responsavel pelo estudo da
eficacia do sistema de tratados de direitos humanos, apontou para o fato de que a demora
entre a submissdo e a analise de relatérios aumentou a ponto de alguns Estados esperarem
cerca de trés anos para a avaliagdo dos seus documentos (ALSTON, E/CN.4/1997/74, 1997).

Em face dessa demora, algumas sessdes antes da apreciac¢do do relatério, normalmente
0 comité de monitoramento designa um rapporteur que, juntamente com o0 respectivo
secretariado, elabora lista de questdes, enviando-na ao Estado avaliado, oportunidade na qual
este atualiza as informac@es contidas no relatorio inicial (SCHMIDT, 2010, p.407).

O exame do relatorio estatal acontece em sessdes publicas e incentiva a participacdo
da delegacdo do Estado, no intuito de coordenar debate construtivo acerca das garantias
contidas no respectivo instrumento internacional. Dessa forma, a comitiva estatal demonstra-
se mais eficiente quando composta por membros dos mais variados ministérios, em
detrimento do dialogo restrito aos representantes diplomaticos, em missdes permanentes na
ONU (SCHMIDT, 2010, p.407).

Os relatérios ndo devem focar em casos especificos, mas apresentar a legislacao
estatal, bem como demonstrar experiéncia pratica e exteriorizar auto avaliacdo acerca dos
compromissos convencionalmente adquiridos. Erro comumente observado na elaboragéo dos
relatérios € o mero catalogo da legislagdo vigente combinado com a afirmacdo de intencdes
futuras, ao invés da concreta apresentacdo de dados estatisticos quanto as dificuldades e
sucessos na implementacéo das obrigacdes (KALIN; KUNZLI, 2009, pp.211-213).

Apbs 0 exame plblico do relatério estatal, 0 comité emite observacdes finais® ou
recomendacdes, identificando progressos em relacdo a avaliacdo anterior e sugerindo
aperfeicoamentos futuros. Alguns comités designam rapporteur especial para o
monitoramento posterior a analise do relatério, com o objetivo de estreitar a relacdo comité-
Estado e incentivar acOes estatais no sentido do cumprimento das recomendagdes
(SCHMIDT, 2010, p.407).

As organizagOes internacionais, sujeitos de direito internacional (REZEK, 2011, p.36),
além de contar com seus mecanismos tradicionais, buscam maneiras alternativas de
influenciar as atividades de seus membros, dentre as quais a mais comum é a emissao de
relatorios periddicos acerca das condi¢des de implementacdo de determinadas decisoes,

avaliados por comissdo de experts e que, apesar dos pontos fracos, podem tornar-se publicos,

% A expressdo originalmente utilizada refere-se & concluding observations.
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constituindo mecanismo de pressdo politica através de grupos de interesse, tais como ONGs
(KANSKA, p.5).

O Comité contra Tortura, por exemplo, em seu relatorio anual de 1996 (A/51/44) e em
decorréncia do alto indice de atraso no envio de relatorios, elaborou lista identificando os
Estados em débito e, em momento posterior, publicizou-na através de conferéncia de
imprensa. No mesmo sentido, o Comité de Direitos Humanos, além de emitir lembretes
regulares acerca dos atrasos, passou a incluir em seu relatorio anual, a partir de 1994, lista
separada com o nome dos Estados que se engquadravam nesta situacdo, reservando-se ao
direito de torna-la publica (ALSTON, 1997, p.13).

Ademais, em face do excessivo e injustificado atraso no envio dos relatorios, 0s
comités tém a prerrogativa de iniciar o processo de analise do desempenho estatal mesmo sem
a posse da documentacdo fisica, em sessdo fechada e com base tdo somente nas informacdes
emitidas por outros organismos interessados. Dessa forma, observagdes finais provisorias séo
enderecadas ao Estado e, quando da persisténcia no siléncio sob as recomendacdes proferidas,
0 comité pode publica-las. A ameaca que constitui tal método de avaliacdo tem levado alguns
paises a enviar os relatérios em atraso ou, ainda, a emissdo de delegacdo para o debate
(SCHMIDT, 2010, p.408).

Em resumo, o processo de envio de relatdrios engloba cinco etapas, sdo elas:
preparacdo do relatério pelo Estado; procedimento perante o grupo de trabalho; dialogo entre
0 comité e a delegacdo estatal;, emissdo de observacbes finais e, por fim, seguimento ou
implementacdo das recomendages provenientes da avaliagdo (KALIN; KUNZLI, 2009,
pp.213ss.).

Através da prévia elaboracdo de lista de perguntas levada aos representantes estatais, o
grupo de trabalho, composto por cinco membros, facilita o debate, otimizando o tempo
disponivel e as discussbes em si, através da antecipada preparacdo estatal ao dialogo. As
dificuldades na elaboracdo dos questionamentos levados a delegagdo estatal minimizam-se
com a ajuda dos documentos adicionais fornecidos pelo secretariado, bem como pelos
chamados “relatorios sombra”, emitidos por ONGs (KALIN; KUNZLI, 2009, p.214).

Existem duas razdes principais pelas quais os Estados relutam a sistematica de
relatorios. A primeira é a falta de especialistas para sua elaboracdo, o que demanda
investimento e treinamento. Neste caso, resta infutifera a emissdo de repetidos apelos no
sentido de pressionar o pais a enviar a documentagnao em atraso. Ao contrario, um programa
de aconselhamento, focado na elaboracéo de relatdrios, configura solugdo mais pertinente. A

segunda razdo € a falta de interesse politico, ndo raro havendo combinacdo de ambas
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(ALSTON, 1997, p.14).

A falta de interesse politico deriva de calculo estatal quanto as consequéncias
(domesticas e internacionais) da sua inadimpléncia. Na visdo de alguns Estados, 0s custos
administrativos e politicos no cumprimento das obrigacGes internacionais seriam maiores que
simplesmente ignora-las. Portanto, menos importante ou danoso é desrespeitar o dever de
reportar, que efetivamente mobilizar o trabalho de experts, juntamente com toda maquina
estatal que a acdo demanda (ALSTON, 1997, p.14).

Desse modo, uma possivel solucdo, vislumbrada por 6rgdos convencionais de
monitoramento, seria justamente o aumento dos custos politicos internacionais em
decorréncia do ndo cumprimento dessas obrigacdes (ALSTON, 1997, p.14), solucgdo de dificil
alcance, tendo em vista as dificuldades no desenvolvimento e na implementacdo de sancbes
no sistema multilateral.

Muito embora a problemética em torno da voluntariedade estatal em colaborar com o
mecanismo de relatorios seja preocupante, esta ndo constitui seu Unico ponto fraco. Segundo
levantamento elaborado por Philip Alston, se todos os relatérios fossem enviados no periodo
correto, 0s respectivos Comités ndo seriam capazes de analisd-los em tempo habil. Em
resumo, o sistema s6 desempenha suas funcdes por contar com 0s atrasos € 0 ndo envio das
documentacdes no lapso temporal estabelecido (ALSTON, 1997, p.15).

Em seu relatério anual de 1994, por exemplo, o Comité para Eliminacdo de todas as
formas de Discriminacdo contra a Mulher (CEDAW) relatou que se os Estados enviassem
suas respectivas correspondéncias em dia, seria necessario a analise de cerca de 30 relatérios
por sessdao (ALSTON, 1997, p.15), numero que foge a realidade de qualquer analise
pretensamente qualitativa.

No que se refere ao teor das recomendacdes provenientes da analise dos relatorios
periddicos, algumas agéncias desempenham papel de destaque na promoc¢do de tratados
especificos de direitos humanos, como a UNICEF, em relacdo a Convencéo sobre os Direitos
da Crianca, e a Organizacdo Internacional do Trabalho, relativamente a seus respectivos
instrumentos (ALSTON, 1997). Portanto, o dialogo e o trabalho conjunto entre agéncias
especializadas e comités constitui parceria enriquecedora do debate.

Sob pena de emitir recomendacdes meramente protocolares e, consequentemente,
vazias, faz-se necessario o intercdmbio de informacdes entre comités, sociedade civil, ONGs
e agéncias especializadas de direitos humanos. O contato exclusivo com os Estados ndo é
suficiente para transmitir o real panorama da situacdo desses direitos em plano interno.

O custo financeiro suportado pelos Estados na elaboracdo e envio de delegacao
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multidisciplinar para os didlogos com o comité é, muitas vezes, desproporcional para alguns
paises, em especial para aqueles que ratificaram a maioria dos tratados de direitos humanos.
Em consequéncia, alguns relatdrios apresentam atraso de mais de dez anos (SCHMIDT, 2010,
p.408).

H& muito percebeu-se a necessidade de rearranjo da sistematica de relatérios.
Excessivamente custosos para os Estados menores e com recursos financeiros limitados, a
demora no envio — até certo ponto nestes casos justificado — pode influenciar o habitual atraso
dos paises desenvolvidos (KALIN; KUNZLI, 2009, p.218).

As propostas de aperfeicoamento do sistema ndo consideram as diferencas
populacionais e de tamanho dos Estados. Por exemplo, 0 mesmo tempo alocado para a reviséo
de Luxemburgo, com populacdo de 500.000 habitantes, é concedido para a Alemanha (81
milhGes de habitantes) e India (1,2 bilhdo de habitantes) (HANSON, 2011, pp.3-4).

Ademais, a atual sisteméatica desconsidera o monitoramento local dos direitos
humanos, por organizagdes nacionais ou regionais. No intuito de otimizar a avaliacdo dos
relatorios, Hanson (2011, p.4) prop6e uma revisdo assimétrica dos Estados, dependendo da
sua adesdo ou ndo ao respectivo sistema regional de direitos humanos, bem como da
existéncia de ferramenta nacional independente que os monitore.

Assim, Estados que ndo aderiram ao sistema regional ou que ndo possuam fortes
organizacGes de monitoramento interno, seriam avaliados através dos procedimentos
convencionais. Ao contrario, a avaliacdo dos paises que enquadram-se nestes requisitos
restringir-se-ia a analise da qualidade e performance da revisao nacional/regional pelo comité
revisor onusiano (HANSON, 2011, p.4).

A proliferacdo de tratados e, consequentemente, de 6rgdos de monitoramento, leva a
sobrecarga de producdo de relatorios pelos Estados, embora ndo raro a competéncia dos
comités se cruze. Essa sobreposicdo de func@es, portanto, gera multiplicacdo de tarefas para
0s paises, que empenham-se na elaboracdo de diversos documentos, por vezes com a mesma
finalidade. Dessa maneira, aponta-se para a necessidade de coordenacdo dos trabalhos dos
diferentes comités, ou talvez pela unificagdo da sistematica com vistas a otimizar o
cumprimento das obriga¢des convencionais.

Pelas razdes ja apontadas, apesar dos muitos pontos fracos, a sistematica de relatorios
ainda constitui mecanismo mais utilizado dentro da logica convencional. Percebida a
necessidade de alguns ajustes, o Relatdrio Periddico Universal nada mais €, resguardadas as
devidas proporcdes e ressalvado o fato que este constitui ferramenta extraconvencional, que

tentativa de reformulacdo do antigo método que, embora pouco invasivo &, por outro lado,
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alvo de criticas acertadas no que se refere a sua pouca coercitividade.
Objeto desta dissertagdo, o capitulo seguinte focara exclusivamente no RPU. Por hora,
continuam-se dos estudos relativos aos mecanismos tradicionais de monitoramento e, ap0s

analise dos relatorios periddicos, passa-se as comunicacgdes interestatais.

1.1.4 Comunicacdes (queixas ou denuncias) Interestatais

As comunicacdes interestatais consistem no procedimento de denincia de um Estado
por outro, reflexo do dever de reportar violagdes sistematicas aos direitos humanos. Via de
regra, ambos devem ser signatarios do instrumento internacional supostamente violado e o ato
deriva da obrigacdo de vigilancia constante desses direitos. E utilizado nio somente por paises
cujos interesses sdo diretamente afetados pela alegada violagdo, mas por qualquer Estado
parte do tratado. No entanto, na pratica s&o pouco utilizadas (KALIN; KUNZLI, 2009, p.234).

O comité responsavel pelo monitoramento da convencéo pretensamente desrespeitada
tem poderes de receber e analisar dendncias interestatais, a partir do conhecimento da
situacdo. Dessa forma, o Orgdo supervisor inicia investigacdo através da requisicdo de
informacdes ou até de visitas in loco, desde que haja prévia autorizagdo do Estado acusado,
culminando na posterior emissao de recomendacoes.

Nesse cenario, ndo é dificil imaginar as razbes pelas quais os Estados relutam em
utilizar o mecanismo, considerado pouco diplomatico. Mesmo em sistemas bem definidos,
como o do Conselho da Europa, o niumero de dendncias interestatais ainda é baixo (SMITH,
2010, p.151). No ambito da ONU, ndo h& registro de nenhuma denuncia interestatal,
demonstrando o maior sucesso de acOes isoladas, bem como das demais ferramentas de
monitoramento.

A Corte Internacional de Justica (ClJ), 6rgdo judiciario permanente do sistema
onusiano, com sede em Haia, e criado com o objetivo de solucionar conflitos entre Estados, é
outro exemplo da pouca utilizacdo desta ferramenta. Buscado tdo somente apds o
esgotamento das vias diplomaticas, os Estados relutam em utilizad-lo como instrumento de
mediacdo e, dessa forma, desde o primeiro caso submetido aos auspicios da Corte (Reino
Unido v. Albania), em 1947, até junho de 2013, apenas cento e cingquenta e trés casos foram
inseridos em sua lista geral™.

Como método de protecdo dos direitos humanos, a denlncia interestatal € mecanismo

1 Dados coletados no site da Corte Internacional de Justica, disponivel em: <http://www.icj-
cij.org/docket/index.php?p1=3>, acesso em Jun 2013.
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de pouco alcance. No entanto, seu reduzido potencial decorre da prépria natureza do direito
internacional (SMITH, 2010, p.151), que além de lidar com a delicada relagdo entre diferentes
Estados, objetiva inibir embates multilaterais, através da promocdo da seguranca
internacional.

O baixo indice de utilizacdo das queixas interestatias reflete o receio dos Estados em,
posteriormente, serem demandados através do mesmo mecanismo. Ademais, tais
comunicacgdes requerem procedimentos muitas vezes custosos, visto que sao acompanhados
por prévia investigacdo dos fatos alegados. Em ultima analise, constitui mais em meio de
solucgéo de conflitos que em mecanismo de promogéo e prote¢do dos direitos humanos.

No plano universal, ndo ha registro de comunicagdes interestatais, observadas tdo
somente no sistema regional da Europa, além de um Unico caso na Africa — Democratic
Republic of Congo v Burundi, Rwanda and Uganda, Communication n°227/1999. Registra-
se, ainda, que a grande maioria das queixas apresentadas na Corte Europeia decorrem nédo do
dever de protegdo dos direitos humanos, mas de conflitos bilaterais ou da violagéo de direitos
dos seus proprios cidaddos (KALIN; KUNZLLI, 2009, p.235).

Nesse contexto, o envio de comunicagdes a comités cedeu lugar as cortes permanentes
de justica, como a ClJ, cujos poderes decisérios sdo coercitivos'', proporcionando garantias
concretas na solucdo de controvérsias. A cautela estatal em denunciar seus pares apenas
evidencia caracteristica inerente ao direito internacional, pensado como conjunto de normas
direcionadas a prevencdo de conflitos.

Embora pouco efetivas nestes moldes, a previsao de instrumentos de queixas como
possibilidade de coibir e reparar abusos aos direitos humanos mostra-se Util em formatos
similares, como nos procedimentos especiais ou até nas comunicagdes individuais,
potencializadas em nivel regional.

Em verdade, comprometer possiveis relacbes comerciais em nome da causa dos
direitos humanos é decisdo complexa. Consequentemente, a OpG¢ado por mecanismos
imparciais mostra-se alternativa mais acessivel na sistematica de monitoramento,

corroborando o clamor internacional pela instituicdo de ferramentas universais e periodicas.

1.1.5 Comunicacdes Individuais

As demandas individuais consistem na ferramenta através da qual cidaddos, ONGs,

defensorias e clinicas juridicas valem-se para levar acusagdes de graves e sistematicas

1 Sem olvidar a prerrogativa de emisséo de pareceres consultivos.
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violagOes de direitos humanos a érgdo internacional. Inserem-se na modalidade de queixas,
que inclui as comunicagdes estatais, abordada em tdpico anterior.

Prevé-se a possibilidade de envio de comunicagdes individuais em instrumentos
especificos, como o Protocolo Facultativo ao Pacto de Direitos Civis e Politicos™ ou, de
forma mais madura, nos sistemas regionais de direitos humanos, como 0 europeu, 0
interamericano e o africano. A titulo de exemplo, o Comité de Direitos Humanos recebeu
cerca de mil e oitocentas comunicacdes até entdo. Por sua vez, sessenta e quatro Estados
reconheceram a competéncia do Comité contra Tortura, cujas demandas totalizam trezentos e
sessenta peticdes (KALIN; KUNZLI, 2009, p.220).%

Quanto as comunicacdes aos comités, desenvolveram-se no &mbito da ONU e passam,
como todo tratado, pelo processo de ratificacdo e incorporacdo ao direito interno nos Estados.
No que concerne as enviadas aos 6rgaos regionais, embora obedecam tramites semelhantes
qguanto ao reconhecimento da competéncia contenciosa das respectivas Cortes de direitos
humanos (Europeia, Interamericana e Africana), suas decisdes caracterizam-se pela
coercitividade, por emanarem de érgdo judicial.

Os comités onusianos sdo menos judicializados que as cortes regionais, constituindo
mais em ferramenta politica derivada da soberania estatal em assumir compromissos
internacionais que em efetivo instrumento de protecdo aos direitos humanos. Nesta seara, 0
Comité para eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo Racial foi um dos primeiros
Orgdos que, criado a partir de tratado, passou a admitir o recebimento dessas comunicacoes
(SMITH, 2010, p.152).

Pela inexisténcia de drgdo com mandato especifico para assegurar o cumprimento das
decisdes dos comités, os proprios assumem a responsabilidade do seu monitoramento. Assim,
geralmente apods trés meses da conclusdo do procedimento que determinou violacdo do
tratado, o comité requer relatdrio acerca das medidas tomadas para implementacdo da decisdo.
A resposta do Estado € encaminhada ao peticionario e, em caso de justificativas insuficientes,
um rapporteur especial é investido na tarefa de persuadir o Estado a cooperar (KALIN;
KUNZLI, 2009, p.226).

12 Documento disponivel em:

<http://www.mp.ma.gov.br/arquivos/COCOM/arquivos/centros_de_apoio/cao_direitos_humanos/direitos_huma
nos/geral/ProtPactoDirCivPoliticos.htm>, acesso em Jul 2013.

13 A quantidade de comunicaces enviadas varia por comité. Por exemplo, o Comité para Eliminacdo da
Discriminacdo Racial recebeu tdo somente cerca de quarenta demandas, embora sua competéncia seja
reconhecida por cinquenta e trés Estados. Registram-se apenas vinte queixas individuais no Comité para
Eliminacdo da Discriminacdo Contra a Mulher e, por fim, os Comités para Protecdo dos Direitos dos
Trabalhadores Migrantes e para Pessoas com Deficiéncia, até o presente momento, ndo receberam nenhuma
comunicagdo (KALIN; KUNZLI, 2009, p.220).
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O sistema global onusiano é menos flexivel. Enquanto uma abordagem judicial dos
direitos humanos é apropriada na Europa, mecanismos de revisdo entre pares tém melhor
desempenho na Africa (HEYNS; PADILLA; ZWAAK, 2006, p.162). Os comités emitem
medidas provisionais quando da necessidade de acdes urgentes, sob pena da inacdo causar
danos irreparaveis ao peticionacio. Geralmente, sdo concedidas nos casos de pena de morte ou
deportacdo e extradicdo (SCHMIDT, 2010, p.411)*, tendo em vista que 0 mero envio de
comunicacdes individuas ndo possui efeito suspensivo.

Por questdes quantitativas, os comités dedicam maior parte do tempo para exame dos
relatdrios periddicos, em detrimento do processo de denuncias individuais. Enquanto o envio
destas é numericamente baixo em relacdo aos primeiros (SMITH, 2010, p.153), requer-se a
observancia de requisitos formais anteriormente a analise das comunicacdes, como o prévio
esgotamento dos recursos internos.

O ponto fraco da sistematica de queixas (tanto interestatais quanto individuais)
consiste na pouca coercitividade das conclusdes e comentarios emitidos pelos comités. De
modo a encorajar seu cumprimento, desenvolveu-se a pratica de supervisdo das
recomendacdes, através da instituicdo de mandatos de relatores especiais. Assim, 0s relatorios
anuais dos comités & Assembleia Geral da ONU também informam acerca do monitoramento
das recomendacdes feitas aos Estados (SCHMIDT, 2010, p.413)™.

Por outro lado, quanto mais pontuais e objetivas as observagdes dos comités, maiores
as chances de coordenacdo e implementacdo em ambito interno. Assim, as cortes nacionais
podem utiliza-las como precedentes, ou na formacdo de jurisprudéncia (SCHMIDT, 2010,
p.415). Os comités trabalnham em conjunto com outras ferramentas de monitoramento
regional, ndo consistindo em instrumento isolado na Idgica de protecéo internacional.

No sistema interamericano, o caso Maria da Penha é paradigmatico e exemplificativo.
Apds a emissdo de recomendacdes por parte da Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos no sentido da erradicacdo da violéncia contra a mulher, recomendacdes estas
reiteradamente ignoradas pelo Estado brasileiro, as ONGs CEJIL **, CLADEM " e
AGENDE*® apresentaram peticéo ao CEDAW?™ informando-o acerca do descumprimento

brasileiro das suas obrigacGes internacionais. A partir do comunicado, 0 governo passou,

! piandiong et al v The Philippines.

1> Todas as decisdes dos comités sdo publicadas no relatério anual & Assembleia Geral da ONU.

16 Centro pela Justica e Direito Internacional.

7 Comité para América Latina e Caribe para Defesa dos Direitos da Mulher.

18 Acdes em Género, Cidadania e Desenvolvimento.

19 Comité para Eliminacdo de todas as formas de Discriminacdo contra a Mulher, responsavel pelo
monitoramento da respectiva Convencao.
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entdo, a cumprir, a0 menos parcialmente, as diretrizes apontadas pela Comissdo (SANTOS,
2007, p.45).

No ambito da ONU, a ferramenta de queixa individual proporcionou formacéo e
desenvolvimento de jurisprudéncia essencial a troca de informacdes entre os sistemas global e
regional de direitos humanos. Os 6rgdos convencionais consideram as decisdes tomadas em
sede de cortes internacionais, bem como estas consultam a jurisprudéncia das primeiras, no
intuito de iluminar suas proprias decisdes (SCHMIDT, 2010, p.417).

Ao0s que insistem no argumento da soberania dos vereditos internos e no cumprimento
de normas internacionais como indicativo de ingeréncia exacerbada em assuntos estritamente
estatais, a necessidade de prévio esgotamento dos recursos internos como requisito para a
interposicdo de denuncias consiste na prova cabal de que, em verdade, sua soberania
encontra-se em plena atividade.

Afinal, tdo somente ap6s dada oportunidade do préprio Estado investigar, punir e/ou
reparar danos eventualmente causados, ou seja, demonstrada sua incapacidade como garante
primeiro dos direitos humanos, entdo a jurisdicdo internacional é acionada, em consequéncia
do seu carater complementar. O poder do sistema internacional reflete nos remédios ao seu
alcance. A condicdo de complementaridade ao ordenamento juridico interno, ao passo que
limita seu campo de atuacdo, ao mesmo tempo fortalece-o, servindo de ferramenta Gltima a
protecao dos direitos humanos.

Dentre as opcBes de comunicacdo, conclui-se acerca da maior eficacia daquelas
emitidas em ambito regional, por cortes permanentes, cujos poderes materializam sentencas
propriamente judiciais, com mecanismos de supervisao das decisdes proferidas. No entanto,
ndo pugna-se pela extingdo do trabalho dos comités, que desempenham papel de enorme
relevancia, ndo s6 no que se refere as investigacbes mas também na formacdo de

jurisprudéncia internacional.

1.1.6 Emissdo de Comentarios Gerais®

Prerrogativa de quase todos os comités, com excecdo do Sub-comité para Prevencao
da Tortura e do Comité sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, consiste na emissao de

diretrizes para aplicacdo de determinado instrumento internacional. Dessa forma, positiva

2 Adotado em 1989, o primeiro Comentario Geral referia-se aos objetivos do procedimento de envio de
relatorios. Desde entdo, emitiu-se Comentarios acerca do direito a educacao primaria, a alimentacao, a salde, aos
direitos iguais entre homens e mulheres, etc. (KALIN; KUNZLI, 2009, p.217).
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interpretacfes quando os termos contidos nos tratados sdo ambiguos e, portanto, abertos a
acoes distintas (SCHMIDT, 2010, p.408-409).

N&o raro a redacdo de convencOes utiliza-se de conceitos vagos, remetendo a
possibilidade de aplicacdes diversas pelos Estados-parte. Dai a relevancia dos comentarios
gerais como método de uniformizacdo de interpretacBes, inclusive utilizado como
jurisprudéncia por cortes nacionais, muito embora sua observancia ndo seja legalmente
obrigatéria (SCHMIDT, 2010, p.409).

1.1.7 Investigacdes

Consistem na possibilidade de iniciar e impulsionar investigacdes a partir de
indicacdes consistentes de graves e sistematicas violagcBes aos direitos convencionalmente
protegidos. Os Comités contra Tortura (CAT) e contra a Eliminacdo de Todas as Formas de
Discriminacdo Contra a Mulher sdo exemplos de 6rgdos que utilizam esta prerrogativa. O
procedimento de averiguacdo é confidencial e conta com a cooperacdo do Estado investigado
(SCHMIDT, 2010, p.409).

O Comité, entdo, designa membros para conduzir o processo de coleta de informacgoes
e, ao final, estes emitem relatério com recomendacfes que, além de transmitido ao Estado
interessado, é publicado no informe anual do 6rgdo, ap6s seu consentimento. A titulo de
exemplo, o CAT ja conduziu investigacfes no Brasil, Mexico, Peru, Sri Lanka, Turquia e na
ex-lugoslavia (SCHMIDT, 2010, p.409).

No entanto, o procedimento demonstra-se falho por diversas razdes. Seja pela
competicdo com o modelo de investigacbes especiais do Conselho de Direitos Humanos,
cujos relatérios publicos causam maior impacto, seja pelas fraquezas no que se refere a
necessidade de consentimento do pais investigado, a confidencialidade do processo em si que,
consequentemente, desmotiva a criagdo de remédios estatais efetivos para o combate das
violagdes (KALIN; KUNZLLI, 2009, p.237).

H& também a prerrogativa de investigacOes preventivas por parte de alguns tratados,
como a Convencao Europeia para Prevencdo da Tortura, que autoriza o impulsionamento de
inspecbes ndo anunciadas, em caso de potenciais situacdes de risco. Os relatorios e
recomendagdes provenientes da investigacdo sdo confidenciais, & excecdo daqueles
autorizados para publicacéo pelo prdprio Estado (KALIN; KUNZLI, 2009, p.236).

Portanto, o espaco ocupado por procedimentos preventivos na ONU ¢é reduzido.

Prevalecem os inquéritos produzidos por investigacfes especiais, no ambito do Conselho de
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Direitos Humanos, em detrimento da possibilidade da sua conducdo nos comités instituidos
por tratado.

1.2 Eficécia dos mecanismos tradicionais de monitoramento dos direitos humanos

N&o raro, os custos politicos e comerciais da ndo adesdo a instrumentos internacionais
justificam ratificacdo meramente simbdlica. Em outras palavras, muitas vezes, Estados com
historico de continuo desrespeito aos direitos humanos aderem a instrumentos internacionais
tdo somente por questdo de status, embora haja grande probabilidade de descumprimento dos
seus termos, e na certeza do diminuto impacto acerca das revelacGes das violagdes porventura
constatadas (HATHAWAY, 2007, p.597).

Sob pena de constituir mera retérica, a supervisao da legislacdo internacional revela-se
essencial para corroborar a efetividade do sistema como um todo, utilizando-o como meio de
promocdo e protecdo aos direitos humanos, que depende apenas do comprometimento estatal
em usad-lo em sua plenitude, relegando os interesses politicos a segundo plano. Culpar o
modelo deste ou daquele mecanismo especifico quando, em verdade, sua eficacia depende t&o
somente da maneira com a qual os Estados o conduzem, representa saida simplista.

Dentre 0s mecanismos convencionais de monitoramento, destacam-se a sistematica de
relatorios periddicos, as denuncias interestatais e as comunica¢fes individuais. A
possibilidade de criacdo de relatorias tematicas ou geograficas, importantes quando da
inexisténcia de tratado sobre matéria especifica, sdo controversas, embora eficientes. Em
verdade, os sistemas convencional e extraconvencional “sdo complementares e convergem no
mesmo objetivo: a protecdo internacional dos direitos da pessoa humana” (DURAN, 2006,
p.14).

A partir da analise da aceitacdo dos métodos tradicionais pelos Estados, conclui-se que
os relatdrios periddicos consistem em ferramenta mais utilizada, ndo obstante as limitacdes ja
abordadas. Embora sua criagdo represente mudanca de paradigmas, no sentido de apontar
novas tendéncias na prote¢do individual dos direitos humanos, por outro lado evidencia falhas
inimeras, como a inaptidao de pronta reacdo em casos urgentes.

Por sua vez, no que concerne as comunicacOes estatais, a existéncia de 0Orgaos
judiciais permanentes, como a Corte Internacional de Justi¢a e o Tribunal Penal Internacional,
cujas jurisdicBes sdo mais frequentemente acionadas e tém poderes decisorios coercitivos,
demonstram maior eficacia, em detrimento da avaliacdo de queixas por comités. Quando do

esgotamento das vias diplomaticas, os Estados optam pela maior seguranca juridica,
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transformando a previsdo convencional de queixas em mecanismo ultimo.

Apesar do reduzido nimero de processos recebidos pela CI1J e pelo TPI, avaliar sua
efetividade a partir de critérios estritamente quantitativos diminuiria a qualidade do debate,
além de ndo constituir o foco deste trabalho. No entanto, reconhece-se a enorme contribuicao
desses 6rgdos para o sistema de protecdo internacional dos direitos humanos. Desse modo,
aponta-se para entendimento no sentido da maior efetividade dos tratados que criam tribunais
de carater permanente, ao contrario da previsao de queixas em 6rgdos quasi-judiciais.

Quanto as investigacdes, desde que claros os critérios para sua instituicdo, mostram-se
como ferramenta capaz de produzir efeitos concretos, principalmente em decorréncia da
autoridade do Conselho de Direitos Humanos, cujo trabalho tem potencial de produzir
resultados semelhantes aos almejados pelas comunicagdes interestatais, no entanto de forma
Menos onerosa para os paises envolvidos.

No que tange as comunicagdes individuais, desenvolve-se pensamento semelhante,
concluindo-se pela sua maior eficdcia nos sistemas regionais de direitos humanos (a partir de
pareceres e sentencas proferidas por 6rgdos permanentes como as Cortes Europeia, Africana e
Interamericana de Direitos Humanos), em detrimento de recomendag6es emitidas por comités

onusianos. Como coloca Bobbio (2004, p.60):

A protecdo internacional é mais dificil que a protecdo no interior de um Estado,
particularmente no interior de um Estado de direito. Poder-se-iam multiplicar os
exemplos de contraste entre as declaragdes solenes e sua consecucdo, entre a
grandiosidade das promessas e a miséria das realizacGes.

Embora possuam caracteristicas quasi-judiciais, como julgamento imparcial e
independente pelos membros dos comités, a falta de coercitividade das suas decisdes leva 0s
cidaddos a optar por foruns regionais permanentes judiciais. A pouca utilizacdo deste sistema,
todavia, é justificado tanto pela falta de conhecimento acerca da sua existéncia quanto pela
insuficiéncia de recursos, que subutiliza a sistematica de peti¢cOes individuais (KALIN;
KUNZLLI, 2009, p.234).

Dessa maneira, a opgdo por denuncias de violagBes de direitos humanos nos sistemas
regionais simboliza a escolha por mecanismos mais judicializados. A prerrogativa das
respectivas cortes, que ultrapassa a emissdao de julgamentos de mérito, passando pela

elaboragdo de pareceres consultivos®, além das tradicionais investigacdes e eventuais

21 As opiniBes consultivas sdo requeridas tanto no que se refere & interpretacdo de artigos convencionalmente
instituidos quanto a compatibilidade de legislacdo estatal — portanto, interna - com a respectiva convencéo
regional. A titulo de exemplo, entre 1979 e 2009, a Corte Interamericana de Direitos Humanos emitiu vinte
opinibes consultivas. Dentre elas, a maioria requerida por Estados membros, além de algumas pela Comissao
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medidas provisionais, concentram poderes em um sé 6rgdo, motivo da preferéncia estatal em
aciona-los.

Embora tentadora, a ideia de acesso livre, facil e irrestrito que os mecanismos de
monitoramento transmitem ndo corresponde a realidade. As cortes regionais levam anos para
processar e finalizar demandas que, ademais, requerem implementacdo pelo préprio Estado
condenado. Revolucionarios em principio, as dificuldades de operacionalizacdo das
ferramentas de supervisao convencional refletem na sua eficacia.

No entanto, as dificuldades de materializacdo das conquistas alcancadas, de forma
alguma, diminui o valor da mudanca de paradigmas consolidada pelo direito internacional,
representada pela possibilidade de colocar o Estado na posi¢do de réu, situacdo ha pouco
impensavel. Ao contrério, potencializa os méritos de um sistema extremamente complexo,
que lida com desafios ndo somente juridicos mas também politicos, inerentes ao jogo de
interesses interestatais. Apesar das idiossincrasias do ordenamento universal, negar sua
importancia num mundo globalizado significaria o retorno ao estado de natureza
internacional.

Em relatdrio apresentado em 2005 pelo entdo Secretario-Geral das Nagdes Unidas,
Kofi Annan (2005, p.38) reafirma o esgotamento do presente modelo de supervisdo dos
direitos humanos pelos érgéos convencionais, em decorréncia ndo somente do problematico
desrespeito dos prazos de envio de relatorios aos comités, mas também pela duplicacdo de
tarefas representada pela producdo simultanea de documentos que, muitas vezes, confundem-
se, bem como a fraca determinacédo dos Estados em implementar as recomendag@es recebidas.

Dessa forma, Kofi Annan (2005, p.38) aponta ainda para a necessidade de otimizacéao
da eficacia dos comités, atraves do empoderamento de ferramentas mais capazes de responder
as violacBes ocorridas no escopo dos direitos sob sua protecdo, além da urgéncia que
configura a harmonizacdo dos modelos de monitoramento, através da emissdo de guias
padronizados para a utilizacdo de toda a logistica de tratados, afim de que funcionem como
sistema unificado.

A necessidade de remodelagem do sistema de monitoramento € patente e inegavel.
Consequentemente, em 2006, o Conselho de Direitos Humanos criou nova ferramenta com
este fim. O Relatorio Periodico Universal, cujos objetivos, embora pretenciosos, atendem ao

chamado internacional pela instituicdo de mecanismo universal, periodico e ndo seletivo,

Interamericana. Treze relacionavam-se a interpretacdo de artigos da Convencdo Americana, quatro a outros
instrumentos regionais e, por fim, outras quatro examinavam a compatibilidade da legislagdo interna com as
responsabilidades regionais relativas aos direitos humanos (SHAVER, 2010, p.649).
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propde-se inovador.

Estudado detalhadamente no capitulo seguinte, o0 RPU é fruto do desenvolvimento e
da evolucdo da antiga sistematica, em especial dos relatorios periodicos. Sem prescindir do
trabalho dos comités, constitui forum internacional capaz de promover didlogo e debate sobre
a situacao dos direitos humanos nos Estados-membros da ONU, proporcionando espaco para
a supervisdo de recomendacfes, acompanhamento da implementacdo de politicas publicas e
compartilhamento de experiéncias entre os Estados.

Dessa forma, apds a andlise dos mecanismos tradicionalmente utilizados no
monitoramento dos tratados de direitos humanos e concluida a necessidade de transformacéo
do modelo de supervisdo legislativa internacional, passa-se ao estudo especifico do RPU,
objeto desta pesquisa, no intuito de avaliar as inovacdes que, supostamente, agregam

caracteristicas transformadoras a nova ferramenta.
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2 RELATORIO PERIODICO UNIVERSAL (RPU): INOVACOES,
PECULIARIDADES E FUNCIONAMENTO

O Relatdrio Periddico Universal é a nova ferramenta de monitoramento desenvolvida
pelo sistema ONU. Iniciativa bastante pretensiosa, consiste no processo através do qual todos
0s paises submetem-se, numa periodicidade de quatro anos, a avaliacdo do cumprimento dos
instrumentos por eles ratificados, juntamente com os principios da Carta da ONU (1945) e da
Declaracdo Universal de Direitos Humanos (1948), além dos compromissos voluntarios que
porventura assumiram?.

O primeiro ciclo do RPU ocorreu entre 2008 e 2011. Em sequéncia, a segunda rodada
iniciou em 2012 e estender-se-4 até 2016%°. De acordo com 0 novo mecanismo, os 193
membros das Nagdes Unidas submeter-se-d0 a Revisdo, em Genebra, cidade sede do recém
criado Conselho de Direitos Humanos (CDH). Assim, avaliam-se quarenta e oito Estados por
ano, em trés rodadas de dezesseis paises (SEN, 2011, p.07).

Ao contrario dos métodos tradicionais, o diferencial do RPU consiste na sessdo oral,
com duracgdo de trés horas, também chamada de didlogo interativo, através da qual Estados
observadores e membros do Conselho avaliam e questionam a documentacdo enviada e
compilada pelo Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos®* (SEN,
2011, p.07).

Consiste em avaliacdo por pares, ou peer review, caracteristica igualmente inovadora,
que permite a avaliacdo de Estados por Estados (e ndo por Orgdos ou especialistas
independentes), com o objetivo de demonstrar tratamento igualitdrio e na tentativa de
ultrapassar as criticas de seletividade e excessiva politizacdo que alcancavam a extinta e
sexagenaria Comissdo (NADER, 2007, p.08).

Os trabalhos das sessbes orais sdo guiados por um grupo de trés paises, também
chamado de Troika, selecionados de forma aleatoria e com a tarefa de conduzir as atividades
de revisdo de determinado Estado. Dessa forma, o Relatorio Periddico Universal, principal
criagdo do Conselho de Direitos Humanos, tem por escopo proporcionar panorama geral da
situacdo desses direitos nos Estados membros da Organizacédo, utilizando métodos distintos

dos entdo existentes e complementando-os.

22 Resolucdo A/HRC/5/1.

2 Abordado mais detalhadamente em tépico adiante, com o fim da primeira rodada, o lapso temporal da
Avaliacdo Periodica modificou-se para quatro anos e meio.

# A documentagdo exigida pelo RPU é composta por trés partes: o relatério estatal, a compilacdo de
informagdes pela ONU e a sintese dos relatdrios das partes interessadas, como ONGs.
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Todavia, antes da descricdo do seu funcionamento, expfe-se 0 contexto a partir do
qual surgiu, com a extingdo da Comissdo de Direitos Humanos e a consequente e automatica

criagdo do novo Conselho.

2.1 Da Comissdo ao Conselho de Direitos Humanos (CDH)

A estrutura da ONU é composta por 6rgdos relativamente independentes, que
contemplam problemas diversos acerca dos direitos humanos. Cada 6rgdo possui objetivos
especificos e delimitados, possibilitando maior eficiéncia através da divisdo do trabalho, ndo
significando que os direitos ali perseguidos sdo independente mas, ao contrario, interligam-se.
N&o obstante a instituicdo de d6rgdos diversos, percebe-se que a divisdo € apenas objetiva,
visando a distribuicdo racional de tarefas, de modo a assegurar o cumprimento da maior
quantidade de direitos, no intuito de otimizar a eficacia do sistema.

Assim, dentro dessa estrutura, surge o Conselho Econdmico e Social (ECOSOC —
Economic and Social Council), cuja competéncia centra-se nas esferas que originaram sua
denominagéo. E formado por cinquenta e quatro membros da ONU, distribuidos de forma a
representar a diversidade geografica da Organizagdo, eleitos pela Assembleia Geral para
mandato de trés anos, havendo possibilidade de uma reeleicdo subsequente, de acordo com o
artigo 61° da Carta das Nagdes Unidas®.

O ECOSOC discute uma variedade de temas, no entanto, o cumprimento das suas
recomendacdes ndo € obrigatério (SHAW, 2008, p.1213). O Conselho pode, a partir dos
poderes delegados pelo artigo 62° da Carta das Nacdes Unidas, inciar e elaborar estudos
acerca das tematicas que a ele competem, bem como fazer recomendacdes a Assembleia
Geral, aos membros das Nacbes Unidas e aos demais 6rgaos ou entidades especializadas
interessadas. Dentro da sua capacidade de atuacdo também encontra-se a elaboracdo de
tratados e a convocacao de conferéncias®®.

O Conselho, a fim de organizar-se internamente e desenvolver seus trabalhos de forma
racional, criou uma variedade de Orgdos subsidiarios, desde nove comissdes funcionais
(dentre elas a Comissdo de Direitos Humanos, que findou-se em 2006, cedendo lugar ao

Conselho de Direitos Humanos) a cinco comissdes regionais (na Africa, Asia e Pacifico,

% Artigo 61 - 1. O Conselho Econémico e Social serd composto de cinquenta e quatro Membros das Nacdes
Unidas eleitos pela Assembleia Geral.

% Artigo 62 - 1. O Conselho Econdmico e Social fara ou iniciaré estudos e relatorios a respeito de assuntos
internacionais de carater econdmico, social, cultural, educacional, sanitadrio e conexos e poderd fazer
recomendagdes a respeito de tais assuntos & Assembleia Geral, aos Membros das Nac¢des Unidas e as entidades
especializadas interessadas.
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Europa, América Latina e Caribe e Asia Ocidental), além de comités e programas (como o
programa de controle de drogas e o programa ambiental). Estabeleceu ainda outros 6rgéos,
como o Alto Comissariado das Nacdes Unidas para os Refugiados (UNHCR), além de
reunides, como a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
(UNCTAD) (SHAW, 2008, p.1213).

Como 06rgdo de posicdo destacada no sistema onusiano, o Conselho Econdmico e
Social da Assembleia Geral visa promover o respeito aos direitos humanos e liberdades
fundamentais®’ e, dentre outras iniciativas, criou a Comissao de Direitos Humanos, que teve
sua primeira reunido em 1947 e extinguiu-se em 2006, quando substituida pelo Conselho de
Direitos Humanos (RAMOS, 2012, p.102).

O objetivo primordial do Conselho é a criacdo de condicGes de estabilidade e bem-
estar, necessarias para a relacdo pacifica entre os Estados, baseada no respeito a igualdade de
direitos e na livre determinacéo dos povos (GUERRA, 2011, p.97), na tentativa de demonstrar
a interdependéncia entre paz, desenvolvimento e direitos humanos (NADER, 2007, p.10),
pilares da Organizacéo.

Com a unido das disposicdes normativas da Carta das Nacdes Unidas (1945) e da
Declaragcdo Universal de Direitos Humanos (DUDH, 1948 - instrumento internacional sem
forca vinculante ou caréter juridico, cujo papel consiste em elencar rol de direitos e padrdes
de comportamentos aceitos pela comunidade internacional), a entdo existente Comisséo,
orgao vinculado ao Conselho Econdmico e Social, comecou a receber peticdes individuais, a
partir de 1967, contendo denuncias relativas a violagbes de direitos humanos (RAMOS, 2012,
p.104).

Nesse contexto e de forma involuntéria, iniciou-se processo de protecdo
extraconvencional dos direitos humanos no d&mbito da ONU. A Comissédo, criada em 1947
como 6rgdo subsidiario do ECOSOC, tornou-se gradualmente responsavel pela apuracdo das
queixas, elaboradas com base nos dispositivos genéricos da Carta da ONU e da Declaracao
Universal de 1948 (RAMOS, 2012, pp.104-105).

A Comisséo transformou-se, entdo, em organizagdo de referéncia, tanto para Estados
quanto para individuos, recebendo reclamac6es e emitindo conselhos. Seu poder investigativo

mostrou-se extremamente eficaz, revelando alguns dos mais terriveis abusos aos direitos

27 Artigo 62 — 2 Podera, igualmente, fazer recomendacdes destinadas a promover o respeito e a observancia dos
direitos humanos e das liberdades fundamentais para todos
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humanos, incentivando mudancas e encorajando governos a melhorar seu historico
(GUERRA, 2011, p.99).

Ao contrario dos demais modelos de protecdo, fruto da ratificacdo e incorporacéo
interna de instrumentos internacionais (0S mecanismos convencionais), este baseava-se
apenas nos fundamentos da Carta da ONU e da DUDH, extraindo, a partir da sua
interpretacdo, meios de protecdo aos direitos humanos, além de promover o dever de
cooperacdo entre os Estados (RAMOS, 2012, p.104).

A atuacdo da Comissdo, todavia, é dividida e analisada a partir de dois momentos.
Primeiro, da sua formagdo até 1967, com caracteristica predominantemente absenteista e,
apos esta data, com a adocdo da Resolugdo 1.235 pelo ECOSOC, inaugurando a fase
intervencionista (GUERRA, 2011, p.99). Khona Smith, de forma sucinta e objetiva resume as

atribui¢bes da Comisséo:

A Comisséo de Direitos Humanos foi criada em 1947 com o objetivo de redigir a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos. Apds seu cumprimento, focou na
fixacdo de padrdes para o direitos humanos internacionais, apesar de ndo possuir
autoridade para receber dentncias de violagdes de direitos humanos até 1967. Desde
entdo, vem estabelecendo e administrando um ndmero de mecanismos
extraconvencionais no intuito de fortalecer os direitos humanos. Sua capacidade de
averiguacéo foi expandida com a introducdo de rapporteurs especiais e grupos de
trabalho em paises/assuntos determinados (SMITH, 2010, p.60). N. do tradutor

Dentre as atribuicbes da Comissdo, que incluiam a elaboracdo de estudos e a
formulacdo de recomendacdes, existiam o0s procedimentos especiais, publicos ou
confidenciais, que consistem na nomeacdo de 6rgao especial de averiguacdo de violacGes de
direitos humanos, com abrangéncia geografica ou teméatica (RAMOS, 2012, p.105). Assim,
nos moldes das relatorias previstas nos tratados, a Comissao também as instaurava, quando
necessario fosse.

A nomeacdo de relatores especiais (RES) pela Comissdo, em areas como salde e
educacdo, demonstrou importante valorizacdo dos direitos econdémicos e sociais, antes
deixados em segundo plano. A primeira relatoria da Comissdo referiu-se as violagbes de
direitos humanos cometidas sob o governo de Pinochet. Em 2002, existiam quarenta e uma
REs em todo o mundo, elogiadas por seu trabalho investigativo e relatorios detalhados
(SHORT, 2008, p.168).

No entanto, o desempenho das relatorias especiais reduzia-se de acordo com a
abertura proporcionada pelos paises sob investigacdo, a exemplo da negativa dos Estados

Unidos ao acesso a Baia de Guantanamo, quanto as REs cujas tematicas referiam-se a tortura
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e a saude. Assim, havia enorme discrepancia entre a quantidade de comunicados enviados e
respostas recebidas (SHORT, 2008, p.169).

O capitulo anterior apontou criticas aos mecanismos extraconvencionais de apuracao
de violagdes, decorrentes da observacdo de interesses bilaterais (ou multilaterais) entre
Estados e acordos entre ditaduras, projetando barreiras a sua utilizagdo objetiva e ao real
compromisso com os direitos humanos. No intuito de corrobora-las e trazé-las a contexto

mais especifico, nas palavras de Sidney Guerra:

A questdo dos direitos humanos ficou por muito tempo ao sabor do interesse de
paises poderosos, que direcionavam a atuacdo do Orgdo para temas que fossem
convenientes aos seus objetivos politicos imediatos, negligenciando as violagdes que
ocorriam por todo o mundo. Para se ter uma ideia, nunca foi adotada nenhuma
resolucdo condenando os abusos no Tibet e nada foi feito com relacéo a situacéo dos
detentos na Baia de Guantanamo (GUERRA, 2011, p.102).

Acusava-se constantemente a Comissdo de ndo manter sistema de avaliagfes ou
revisbes periddicas e universais®, restringindo seus trabalhos a questdes teméaticas ou por
paises através de procedimentos especiais, com foco unico em graves violacfes aos direitos
humanos (SMITH, 2011, p.569). Ao contrério, requeria-se a criacdo de procedimentos
permanentes, instaurados e avaliados por 6rgaos independentes, em detrimento de processos
avulsos.

O desempenho da Comissdo era alvo de acusacBes por parte de Estados pertencentes
aos mais variados vieses politicos. Os paises que diretamente sofriam seus efeitos apontavam
a seletividade na conducgéo dos trabalhos. Por outro lado, Estados que se auto intitulavam
democraticos®® manifestavam-se acerca da composicdo do 6rgdo, em especial apés a derrota
da candidatura norte-americana, em 2001, e a escolha da Libia para presidi-la (RAMOS,
2012, p.106).

Portanto, a Comissao sofria indiscutivel crise de credibilidade, associada ao clima de
insatisfacdo geral quanto a conducdo das suas atividades. As duas mais fortes criticas
referiam-se ao discurso excessivamente politico e a seletividade na atuacdo, além do
inadequado processo de sufrdgio dos membros, que permitia a eleicdo de ditaduras
sanguinarias em detrimento da participacdo de democracias consolidadas (RAMOS, 2012,
p.106).

%80 sentido da expressdo “universal”, utilizado nesta dissertacdo para referir-se a0 RPU, reflete a abrangéncia
tdo somente geogréafica, ndo adentrando na questdo dicotdmica Universalismo v. Relativismo cultural.

? Este trabalho no pretende abordar discussdes acerca do conceito de democracia e, portanto, reproduz a auto-
intitulacdo disseminada pelos préprios paises, ndo emitindo juizo de valor acerca da sua real significacéo.
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Ademais, o desenvolvimento da Comisséo sofreu as dificuldades inerentes ao contexto
historico de divisdo politica vivido durante a Guerra Fria, momento no qual “uma abordagem
ideologica dos direitos humanos criou intenso conflito entre priorizar os direito civis e
politicos, com apoio do bloco ocidental, ou os direitos econémicos e sociais”, de interesse
regional do oriente, 0 que tornava as votacdes previsiveis, meramente protocolares e alinhadas
a ideologias (SHORT, 2008, p.167).

Em decorréncia do desgaste da sua imagem, da fragilidade moral e da necessidade de
substituicdo por Orgdo isento de criticas tdo graves, surge o Conselho de Direitos Humanos,
em 2006, através da Resoluc@o 60/251 da Assembleia Geral da ONU, na tentativa de sepultar
0s questionamentos referentes a gestdo da antiga Comissdo e promover as mudangas ha tanto
requeridas pela comunidade internacional. Muito embora reconheca-se a gravidade dos
problemas apontados, necessario lembrar que a Comissdo realizou atividades de extrema
relevancia, dentre as quais se destaca a redacdo da Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos, de 1948 (GUERRA, 2011, p.99).

O novo Conselho originou-se a partir da reforma da ONU, em 2005, e da necessidade
de reestruturacdo ha muito adiada. O sucesso de 6rgdo deste porte depende mais do esforco
coletivo dos membros que dos mecanismo por ele desenvolvidos. Apesar das inimeras falhas,
a ONU tem o que comemorar. Afinal, nas palavras de Jorge Fontoura (2005, p.539),
“reiteradamente fracassada em banir a guerra, ela permanece indispensavel na busca
incessante da paz”.

A transicdo para o CDH deu-se em momento delicado, de profunda suspeita e
desconfianga entre os eixos norte-sul, potencializada pela entdo recente invasdo do Iraque
pelos Estados Unidos. Certamente, ndo configurava contexto ideal para o nascimento de novo
orgdo de direitos humanos, cuja criacdo justificara-se a partir da dificil tarefa de superacao
das falhas do seu predecessor (TERLINGEN, 2007, p.03).

Em verdade, a fragilidade da ONU liga-se umbilicalmente a sua utilizagdo como
instrumento politico. A criacdo e desenvolvimento de mecanismos de monitoramento de
tratados servem de garantia contratual para sua realizacdo, e inobservancias neste sentido
demonstram tdo somente a subutilizacdo do instrumento por parte dos maiores interessados
em seu efetivo cumprimento: os Estados-membros.

Apontar a inaptiddo de 6rgéos ou ferramentas internacionais em conduzir agenda clara
e precisa sem, no entanto, evidenciar suas reais causas, consiste em argumento vazio. Nada
mais significa que a tentativa de camuflar o desinteresse estatal em conduzi-los de forma

efetiva, ndo raro potencializado pela vontade de manipula-los de acordo com suas
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conveniéncias, descartando-os quando ndo mais necessarios. Em verdade, os principais
responsaveis pelo sucesso do novo Conselho de Direitos Humanos sdo os paises que o
compdem (NADER, 2007, p.10).

A Resolucéo que criou o0 novo Conselho (A/RES/60/251) teve 170 votos favoraveis,
quatro votos contra (Estados Unidos, Israel, Ilhas Marshall e Palau) e trés abstencfes (Irg,
Belarus e Venezuela). Caracteristica importante do recém criado 6rgao € a sua vinculacéo a
Assembleia Geral das Nacdes Unidas, e ndo mais ao Conselho Econdmico e Social,
interpretado como tentativa de uniformizar a apreciacdo dos direitos humanos, sem a
concessdo de privilégios (RAMOS, 2012, p.106).

Em evidente colisdo com 0s mecanismos centralizadores e seletivos utilizados pela
Comissdo, a Resolucdo mencionou explicitamente a necessidade de sistema universal e
periddico de revisdo e monitoramento dos direitos humanos e direito humanitario em todos 0s
Estados membros da ONU (SMITH, 2011, p.570). Assim, os principios norteadores do novo
Conselho sdo: universalidade, imparcialidade, objetividade e ndo seletividade
(A/RES/60/251).

A transicdo da Comissdo para o CDH reflete a preocupacdo na construcao de 6rgéos
transparentes. Dentro da divisdo de tarefas no sistema onusiano, legitima a criacdo de
mecanismos que contribuam com os objetivos da instituicdo, bem como necesséaria sua
remodelagem quando constatadas falhas operacionais.

Por definicdo voluntaria, a adesdo de Estados a ONU, em teoria, anula qualquer
disposicdo interna contraria, ou menos favoravel, ao discurso dos direitos humanos. Portanto,
ser membro da Organizacdo implica no compartilhamento de objetivos e na convergéncia de
esforcos para o desenvolvimento de politicas publicas com fins semelhantes. Embora o direito
internacional caracterize-se pela voluntariedade, a utilizacdo de ferramentas de
monitoramento dos compromissos assumidos reforca-os de modo constante.

André de Carvalho Ramos (2012, p.30) coloca que “as obrigacGes internacionais
nascidas da protecdo aos direitos humanos sé possuem conteudo real quando 0 mecanismo de
responsabilizacdo por violacdes é eficaz”. Assim, o descrédito que atingiu a Comissdo refletia
também nos procedimentos por ela instaurados e justificaram sua extin¢do, sob pena da
existéncia de orgdo figurativo, com poderes limitados e agenda pautada por questbes
prioritariamente politicas.

Apos a analise do processo de extingdo da Comissdo de Direitos Humanos e a criagao

do Conselho que o sucedeu, passa-se as minucias da sua organizacdo e funcionamento.
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2.1.1 Composicdo e Funcionamento do Conselho de Direitos Humanos (CDH)

Como exposto, o surgimento do CDH da ONU é fruto do gradual e crescente
descrédito que atingiu seu antecessor, da senilidade do modelo entdo adotado e da
consequente necessidade de reformas. Assim, a segunda Cupula de Chefes de Estado
aprovou, em 2005, a criacdo do Conselho de Direitos Humanos, cujo objetivo primordial é a
protecao desses direitos, sem distingdes, e de forma universal (DURAN, 2006, p.07).

Com sede em Genebra, na Suica, 0 novo Conselho € composto por quarenta e sete
Estados®, treze oriundos da Africa, treze da Asia, seis do Leste Europeu, oito da América
Latina e Caribe e sete da Europa Ocidental e outros Estados, na tentativa de alcancar
distribuicdo geografica equitativa (A/RES/60/251, §7)%.

Na prética, a divisdao confere maioria aos grupos africano e asiatico (SCHMIDT, 2010,
p.394), 0 que explica o foco das pautas nas questdes que envolvem Israel. “Juntos, os paises
africanos e asiaticos detém 26 assentos no Conselho, ou seja, mais de 55% do total”.
Juntamente com os 8 paises da América Latina e Caribe, o percentual sobe para 72%
(NADER, 2007, p.10). Dai a necessidade de unido politica entre a Europa e a América Latina,
em assuntos de mutuo interesse (TERLINGEN, 2007, p.05).

Criticado em sede de Comissdo, a seletividade e a politizacdo de aliancas regionais
também apresenta-se no novo Conselho. A Organizacdo da Conferéncia Islamica, cujos
membros pertencem aos grupos da Asia, Africa e Pacifico, desempenham papel proeminente
no 6rgao, possuindo voto decisivo na adocdo de resolugdes. A titulo de exemplo, enquanto a
situacdo no Zimbabue passa desapercebida, ha o claro foco de sessBes especiais na tematica
dos direitos humanos nos territérios ocupados na Palestina (SCHMIDT, 2010, p.398).

Os paises que compdem o Conselho elegem-se de forma direta e individual, através de
votacdo secreta, pela maioria dos Estados membros da Assembleia Geral da ONU, para
mandato de trés anos, com uma possivel reeleicdo subsequente para igual periodo
(A/RES/60/251, 87), 0 que veda a existéncia de Estados permanentes em sua composi¢do
(DURAN, 2006, p.08).

O mandato ¢ aberto a todos os Estados membros das Nagdes Unidas. Consideram-se

as contribuicdes voluntarias dos candidatos na promocdo e no respeito aos direitos humanos,

% Embora os Estados Unidos tenham advogado em prol de um 6rgdo menor, argumentando que a adesdo de
vinte Estados seria suficiente, optou-se por um 6rgdo maior, composto por quarenta e sete paises (TERLINGEN,
2007, p.04).

Disponivel no site do Alto Comissariado das NagBes Unidas para os Direitos Humanos:
<http://www?2.ohchr.org/english/bodies/hrcouncil/docs/a.res.60.251_en.pdf>, acesso em 05 Fev 2013.
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bem como a ratificagdo dos principais instrumentos internacionais. O Conselho mantém
reunides regulares. Um minimo de trés sessdes ordinarias anuais € estabelecido, totalizando
ao menos dez semanas de dedicacdo as questdes de promocdo dos direitos humanos.
Ademais, admitem-se sessdes especiais ad hoc a pedido de membro do Conselho, a partir da
anuéncia de, ao menos, um tergo dos Estados componentes do érgdo (SCHMIDT, 2010,
p.394).

No primeiro ano de atividades, o CDH realizou cinco sessdes ordinarias, além de
quatro especiais, sobre a situacdo dos direitos humanos na Palestina, no Libano e em Darfur.
Ademais, iniciou os trabalhos para a criacdo do Protocolo Opcional ao Pacto Internacional de
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, adotou a Convencéo Internacional para Protecdo de
todas as Pessoas contra Desaparecimentos Forcados e o esbo¢o da Declaracdo sobre os
Direitos dos Povos Indigenas. Embora ndo completamente isento das criticas que afetaram
seu antecessor, 0 CDH é hoje o principal 6rgdo internacional de protecdo e promog¢do dos
direitos humanos (NADER, 2007, pp.08-09).

Caso cometam graves e sistematicas violagdes, os membros eleitos do Conselho sdo
suspensos, desde que haja votacdo e aquiescéncia de dois tercos dos membros presentes e
votantes da Assembleia Geral (A/RES/60/251, §88). Em margo de 2011, tal puni¢do ocorreu
pela primeira vez, quando da suspensdo da Libia, por votacdo unénime, em decorréncia da
sangrenta repressdo aos opositores da ditadura de Kadafi (RAMOS, 2012, p.108).

Esta clausula, embora inovadora, tem eficacia reduzida, visto a dificuldade de
anuéncia de maioria qualificada na Assembleia Geral. Desse modo, sugere-se que a
determinacdo fique a cargo de especialista independente, ou relator especial por pais, como
forma de evitar a politizacéo de votagdes desta natureza (DURAN, 2006, p.9).

No entanto, como ja apontado, a problematica das relatorias resta bastante
controversa. Ademais, em forum eminentemente politico como as Nacgbes Unidas, a
polarizacdo de temas € inevitavel e, nesse sentido, votacdo cujo sucesso dependa de maioria
qualificada configura solucdo pertinente, dificultando a aprovacdo de questdes a partir do
exclusivo jogo de interesses.

Ainda assim, é caracteristica inerente ao sistema de votacdes (sejam elas nacionais ou
multilaterais) o envolvimento de movimentos politicos, o que, de modo algum, desmerece 0s
esforgos da Organizagdo como forum promotor dos direitos humanos mas, ao contrario, tao
somente potencializa estratégias utilizadas em ambito interno. Por mais independentes que 0s

relatores especiais sejam, sua escolha e desempenho ndo raro associam-se a ideologias
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politicas. S&o idiossincrasias ndo exclusivas de ramo especifico do direito (internacional) mas,
ao contrario, peculiaridades maximizadas do direito em si.

Posto que uma das mais graves criticas a antiga Comissdo centrava-se na escolha dos
seus membros, a negociacdo dos termos nos quais estabelece-se-ia 0 Conselho de Direitos
Humanos materializaram-se tdo somente apds cerca de um ano. As tematicas mais
controversas referiam-se aos principios que guiariam as deliberacdes do 6rgao, composicao, o
estabelecimento de suas funces, incluindo novos procedimentos, e ainda a relacdo do recém
criado 6rgdo com os processos e mecanismos herdados do antecessor (STEINER; ALSTON;
GOODMAN, 2007, p.799).

Nas discussdes acerca dos critérios impostos aos Estados candidatos a vaga no CDH,
cogitava-se a necessidade de ratificacdo dos principais tratados de direitos humanos, o
cumprimento das obrigacbes de monitoramento internacional, transparéncia e convite
permanente aos relatores especiais, alem de ndo haver condenacdo recente no ambito da
Comissdo (ALSTON, 2006).

Todavia, observou-se que os criticos mais ferrenhos do antigo sistema de eleicdo nédo
cumpriam boa parte desses requisitos, a exemplo dos Estados Unidos, que nao ratificou o
ndcleo duro dos instrumentos internacionais de direitos humanos. Assim, caso 0s critérios
acima expostos fossem aceitos, corria-se 0 risco de grandes poténcias locais, como EUA,
China e Austrélia, ficarem deslocadas do processo (RAMOS, 2012, p.107).

Percebeu-se, entdo, que o discurso dos paises mais reticentes a eleicdo dos membros
da Comissdo ndo passava de mera retorica, cujo argumento central consistia na distor¢do do
processo, capaz de eleger Estados violadores dos direitos humanos, em detrimento de
democracias consolidadas sem, contudo, propor mudancas reais a partir de critérios objetivos
(RAMOS, 2012, p.107).

Dessa maneira, pelo receio de tornar grande parte dos Estados inelegiveis através do
estabelecimento de requisitos demasiadamente rigidos, elaboraram-se critérios mais
genéricos, como 0 comprometimento com a causa dos direitos humanos e a previsibilidade de
suspensdo em caso de violagOes sistematicas. Instituiu-se, contudo, a necessidade dos Estados
eleitos submeterem-se a avaliagdo pelo Relatorio Periodico Universal durante o primeiro ano
de mandato.

Philip Alston (2006, p.5) prop0s a criagdo de indexador dos direitos humanos com
vistas a medir o grau de responsabilidade dos paises candidatos a vaga no CDH. O indexador

funcionaria como pardmetro para mensurar o nivel de comprometimento estatal com outros
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instrumentos internacionais e, ao passo que 0s incentivaria a participacbes mais ativas,
serviria também como critério objetivo para a escolha dos membros do Conselho.

Embora a disponibilidade do Estado em comprometer-se com a causa dos direitos
humanos seja requisito para fins de candidatura ao Conselho, observa-se que a alta quantidade
de acbes voluntérias apontadas como objetivo raramente contém alguma inovacgdo substancial
que j& nao fosse objeto de obrigacOes internacionais anteriormente contraidas (LEMPINEN;
SCHEININ, 2007, p.4).

Em relacdo aos critérios de admissibilidade no CDH, discute-se acerca da irrelevancia
de algumas exigéncias. Por exemplo, é provavel que a obrigatoriedade de avaliagdo do Estado
membro pelo Relatério Periddico Universal durante o primeiro ano de mandato ndo implique
na candidatura dos mais notaveis promotores dos direitos humanos (LEMPINEN;
SCHEININ, 2007, p.3).

Mais cedo ou mais tarde, dentro do lapso temporal de quatro anos, 0 RPU avaliara
todos os Estados, independentemente da composicdo do 6rgdo. Ademais, é tentador e
interessante participar do Conselho na condicdo de membro - assim como acontecia na
Comissdo - que encontrar-se entre os Estados observadores. Em resumo, seria utdpico
vislumbrar situacdo na qual os maiores violadores de direitos humanos ndo se candidatassem
(LEMPINEN; SCHEININ, 2007, p.3).

De qualquer forma, os notaveis violadores sequer candidataram-se a primeira eleicdo
do Conselho, fato atipico se comparado ao mandato da Comissdo (SHORT, 2008, p.175). A
diminuicdo da quantidade de paises integrantes do novo CDH (47 Estados, em contrapartida
aos 53 do antigo 6rgdo), bem como a distribuicdo mais equitativa, estimula a competitividade.
Por outro lado, o numero reduzido de candidaturas decorre da cautela quanto ao
funcionamento do novo Conselho.

A posicédo contraria dos Estados Unidos a criacdo do Conselho e, posteriormente, sua
recusa em candidatar-se, muito embora tenha ocupado cadeira de forma quase ininterrupta na
antiga Comissdo, é curiosa. Acredita-se que tal atitude decorre do receio de possiveis
questionamentos acerca das condigdes de tratamento de suspeitos de terrorismo nas prisoes de
Guantanamo e Abu Ghraib, além das incertezas que cercam sua influéncia e desempenho em
orgao no qual ndo exerce poder de veto, como no Conselho de Seguran¢a (SHORT, 2008,
p.178).

Ainda no que se refere as atribuicbes do CDH, prevé-se também o mecanismo de
recebimento de queixas (A/RES/60/251, 86°), que consiste no processo através do qual

individuos e ONGs denunciam violagdes sistematicas aos direitos humanos (NADER, 2007,
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p.21). No entanto, ndo seguem de forma direta para o Conselho, passando anteriormente pelo
Secretariado do Alto Comissariado, bem como por dois grupos de trabalho (Grupo de
Trabalho para Comunicacdes (ou WGC, na sigla em inglés) e Grupo de Trabalho para
Situagdes (WGS) (SCHMIDT, 2010, p.401).

Cinco especialistas independentes, representantes das regides parte do Conselho,
compdem cada grupo. As denlncias sdo recebidas e compiladas em lista confidencial de
comunicacdes e transmitidas ao Estado denunciado para o envio de informacgdes e
observacdes. Apds exame das respostas e parecer de admissibilidade pelo GTC, o GTS emite
relatério para o Conselho de Direitos Humanos com recomendagdes direcionadas a acéo.
Consequentemente, na sessdo seguinte, o 6rgdo aborda a denlncia enviada pelo GTS,
(SCHMIDT, 2010, p.401).

Percebe-se aqui outra diferenca entre as organiza¢fes do CDH e da Comissdo. Esta
ndo apreciava denuncias que, por seu contetdo, competiam a algum procedimento especial ou
comité instituido por tratado ja ratificado pelo pretenso Estado violador (NADER, 2007,
p.21). Modificacdes aparentemente simples que, doravante, implicam maior utilizacdo do
potencial das ferramentas ao seu dispor.

Sem olvidar as importantes reformas pelas quais 0 CDH passou, sua maior inovagao
configura-se na criacdo do mecanismo de Revisdo Periddica Universal, atraveés da Resolucéo
n. 5/1 (A/HRC/5/1). A ferramenta materializou os pedidos no sentido de monitoramento com
critérios objetivos e universais e a partir dele, todos os Estados membros das Nacdes Unidas,
sem excecdes, submetem-se a avaliagdo periodica, proporcionando panorama geral da
situagdo dos direitos humanos na Organizag&o.

Além da revisdo periddica dos Estados, o Conselho deve demonstrar prontiddo na
resposta a emergéncias humanitarias (SHORT, 2008, p.177). No entanto, aponta-se para a
obcessdo do 6rgdo em discussées que giram em torno do Estado de Israel®’, em detrimento
das violagdes cometidas pelo lado oposto (Hezbollah), polarizando os debates e,
consequentemente, mais uma vez ameacando sua credibilidade, seguindo os passos do
antecessor (SHORT, 2008, pp.180-182).

A Resolugdo A/HRC/S-2/1 do CDH demonstrou-se incapaz de superar as criticas de
seletividade e politizacdo da antiga Comissdo. Com vinte e sete votos a favor, onze contra e

quatro abstencfes, a Resolucdo condenou as graves violagfes de direitos humanos e direito

%2 Dentre as seis sessBes especiais convocadas desde a criacdo do Conselho, quatro dedicaram-se a lsrael
(SHORT, 2008, p.180).
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humanitario cometidas por Israel no Libano, ao passo que ignorou os abusos do Hezbollah na
utilizagdo indiscriminada de foguetes contra os civis israelenses (TERLINGEN, 2007, p.6).

Nesta seara, ressalta-se a necessidade de dialogo e trabalho conjunto entre 0o CDH e o
Conselho de Seguranca, Vvisto a estreita relacdo entre as graves violagGes de direitos humanos
e a manutencéo da paz e seguranca internacional. Ademais, de grande valia a continuidade e o
desenvolvimento do sistema extraconvencional de relatorias especiais, bem como a abertura
para a participacdo de ONGs, que desempenharam papel ativo ja em sede de Comisséo
(DURAN, 2006, pp.14-15).

Anteriormente & abordagem do funcionamento do Relatério Periddico Universal,
objeto da presente pesquisa, relevante a andlise mais aprofundada de alguns pontos
relacionados ao contexto da sua criacdo, fruto da reforma das Nac¢des Unidas, em 2005, a
exemplo da mudanca de status do novo Conselho, agora 6rgdo subsidiario da Assembleia

Geral.

2.1.2 O Conselho de Direitos Humanos como érgdo subsidiario da Assembleia Geral da
ONU

A Organizacdo das NacGes Unidas assenta-se sob o0s principios basilares da promogéo
dos direitos humanos, do desenvolvimento econdémico e social, bem como da paz e seguranca

internacional®®

. No entanto, 0 ECOSOC e o Conselho de Seguranca (CS), responsaveis pelos
ultimos, sempre ocuparam posi¢do de destaque no sistema. Em contrapartida, a Comissao de
Direitos Humanos, 6rgdo incubido da disseminacdo e protecdo destes direitos, era tdo somente
subsidiaria do ECOSOC.

Havia, portanto, grande desequilibrio de forcas entre os 6rgdos responsaveis pela
observancia dos principios institucionais da ONU, muito embora eles estivessem — e estdo —
interligados. A proeminéncia conferida ao ECOSOC e ao CS transparecia independéncia de
objetivos que, em realidade, inexistente, como se a paz internacional e o desenvolvimento
econémico independessem do respeito aos direitos humanos.

Dessa forma, apesar do predmbulo da Carta da ONU referir-se a questdo dos direitos
humanos como matéria prioritaria, a Comissdo nédo desfrutava de status equivalente ao CS e
ao ECOSOC (SHORT, 2008, p.170). Dai, a vincula¢do do novo CDH a Assembleia Geral da

ONU, e ndo mais de forma subsidiaria a outro 6rgéo, transparecer mudanga de paradigmas,

%3 Carta das NagBes Unidas - 1945, art. 1°.
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além de atestar a relevancia e o carater proeminente de todos objetivos institucionais de forma
concomitante.

A Comissdo de Direitos Humanos vinculava-se ao Conselho Econémico e Social pelo
artigo 68° da Carta das Nagdes Unidas®*. Dentre outras atribuices, o ECOSOC criava
comissdes no intuito de promover questdes relativas a assuntos econdmicos e sociais e aos
direitos humanos que, em outras palavras, levou ao nascimento da extinta Comissao
(LEMPINEN; SCHEININ, 2007, p.6).

Em contrapartida, a Resolucdo 60/251 da Assembleia Geral (AG) da ONU, de 15 de
Marco de 2006, criou o Conselho de Direitos Humanos, estabelecendo-o como seu 6rgdo
subsidiario. No entanto, a AG detém poderes de complementar ou cancelar decisées do CDH,
apesar desta interferéncia implicar na relativizacdo da autoridade do 6rgdo (LEMPINEN;
SCHEININ, 2007, p.8)*°.

Em principio, pretendia-se que o Conselho ocupasse posi¢do de destaque, de 6rgdo
principal e permanente das Nag¢bes Unidas, no mesmo patamar e com visibilidade politica
semelhante ao Conselho de Seguranca, ao ECOSOC e a Assembleia Geral. No entanto, as
extensas negociacdes prejudicaram os planos da projecao da sua importancia (DURAN, 20086,
p.9).

Embora abaixo do inicialmente idealizado, interpreta-se o alto status institucional do
Conselho de Direitos Humanos, um dos principais 6rgdos do sistema onusiano, como
afirmacdo de relevancia e prioridade da tematica na ONU, corroborado pelos inconvenientes
da necessidade de emenda a Carta das Nac¢des Unidas, visto que a antiga comissao vinculava-
se a0 ECOSOC (LEMPINEN; SCHEININ, 2007, pp.8-9).

Por um lado, a mera mudanga de status ndo significa, necessariamente, maior
eficiéncia na promocdo dos direitos humanos (LEMPINEN; SCHEININ, 2007, pp.8-9). No
entanto, demonstra a intencdo de consertar erros do passado e elevar o nivel do debate que,

por conseguinte, modificara o caminho que esses direitos alcancardo.

% Artigo 68: O Conselho Econdmico e Social criard comissdes para 0s assuntos econdmicos e sociais e a
protecdo dos direitos humanos, assim como outras comissdes que forem necessarias para o desempenho de suas
funcdes.

% Isto foi precisamente o que aconteceu quando o Conselho, depois de esbocada a Declaracdo dos Direitos dos
Povos Indigenas, recomendou sua adocdo a Assembleia Geral (Resolu¢do 1/2, do Conselho de Direitos
Humanos, 29 de junho de 2006). A Assembleia Geral, no entanto, analisou o esboco (Resolugdo 61/178 da
Assembleia Geral, 20 de dezembro de 2006) mas ndo adotou-a até setembro de 2007, ap6s modificagcGes. Em
outras palavras, a Assembleia Geral imediatamente provou ndo atuar como mero “carimbo”, atitude observada
no Conselho Econémico e Social por anos (LEMPINEN; SCHEININ, 2007, p.8). N. do Tradutor
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A interacdo entre Assembleia Geral da ONU e CDH demonstra maior envolvimento
do primeiro em assuntos relativos aos direitos humanos, além da consequente elevacdo das
tarefas do segundo. Todavia, a estreita ligacdo entre os 6rgaos leva a sobreposicéo de funcdes,
ou ainda a maior politizacdo da tematica, tdo combatida na extinta Comissdo (LEMPINEN;
SCHEININ, 2007, p.8).

O maior destaque conferido ao Conselho decorre da tentativa de igualar o tratamento
dos alicerces ou principios instituidores das Nac¢des Unidas, que até entdo priorizava questdes
relativas a seguranca e ao desenvolvimento econdmico e social, atraves do CS e do ECOSOC,
enquanto limitava esforgos as politicas de direitos humanos.

Aponta-se ainda para a competéncia do CDH na apuracdo de violagfes aos direitos
humanos e ao direito humaniario, ocorridas durante conflitos armados, atraves de relatorias
especiais. Embora os Estados Unidos oponham-se a esta tese, investindo o Comité
Internacional da Cruz Vermelha, demais organizacbes ndo governamentais e advogados
militares na tarefa, existe claro entendimento no sentido da complementaridade desses
direitos, tornando o CDH 6rgdo competente para as investigacfes (ALSTON; FOSTER;
ABRESCH, 2008, p.184).

Todavia, 0 desempenho de organismos e ferramentas internacionais ndo depende, de
modo exclusivo, da criagdo ou mudanca de status de seus 6rgdos. A conducdo das tematicas
de direitos humanos liga-se mais a maneira e a disposicdo dos Estados em direciona-las e
menos as formalidades institucionais e, nesse aspecto, a diversidade geogréafica e ideoldgica
dos membros do Conselho influencia de modo mais direto suas politicas e, consequentemente,
nos resultados obtidos.

Na oficina para discusséo dos dois primeiros anos do Conselho de Direitos Humanos,
organizada pelo European University Institute, Istituto Affari Internazionali e o Institute for
Human Rights, na Abo Akademi University, o Alto Comissariado das Na¢des Unidas para os
Direitos Humanos lembrou aos participantes que a ineficiéncia das politicas da antiga
Comissdo foi fruto da inabilidade da comunidade internacional em conduzir seus

COMpPromissos.

[...] foi a inabilidade da comunidade internacional em respeitar seus compromissos
que causou as continuas decepgdes frente ao trabalho da Comissdo. Em outras
palavras, foram os Estados membros das Nag¢bes Unidas que falharam, ndo a
estrutura institucional que eles criaram (LEMPINEN; SCHEININ, 2007, p.8) N. do
tradutor.

Assim, culpar unicamente a légica institucional de organismos que demonstraram

incapacidade no desempenho das suas atividades é argumento simplista e vazio.
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Convenientemente, esquece-se que as instituicdes guiam-se pelas politicas externas dos
Estados que os comandam quando, em verdade, o real objetivo da sua elei¢do (promogéo e
protecao dos direitos humanos) é, por eles proprios, deixado em segundo plano.

Em teoria, os mandatos ndo constituem extensdo dos interesses estatais. Ao contrario,
representam o compromisso independente com o desenvolvimento de mecanismos que
contribuam para o debate em torno dos direitos humanos. Em outras palavras, a faléncia das
instituicOes é reflexo direto da incompeténcia dos Estados que as governam, e ndo apenas dos

Orgdos em si.

2.2 Funcionamento do Relatorio Periddico Universal

O Relatdrio Periddico Universal é o instrumento mais inovador do CDH (NADER,
2007, p.16), cujo objetivo central € o monitoramento geral da situagdo dos direitos humanos
no ambito da ONU. Desse modo, supervisiona o progresso estatal numa periodicidade
quadrienal, acompanhando a implementacdo de novas politicas publicas nos Estados
membros, além das recomendacdes aceitas durante o processo.

Almeja constituir ferramenta Util, objetiva, ndo seletiva, universal e transparente no
monitoramento dos direitos humanos (ABEBE, 2009, p.1). Desenvolveu-se a partir das
criticas a seletividade geografica dos procedimentos conduzidos pelas Na¢bes Unidas, que
focavam em Estados predeterminados pelo interesse politico, olvidando a real necessidade de
acompanhamento desses direitos em localidades diversas.

A Revisdo materializa método de didlogo e debate, cuja logistica complementa o
trabalho dos 6rgdos de monitoramento instituidos por tratados, identificando brechas que
ajudem os Estados no aperfeicoamento do trato interno de questBes relativas aos direitos
humanos (SCHMIDT, 2010, p.395). Dessa forma, o RPU soma esforgos aos metodos
tradicionais sem, no entanto, inutiliza-los.

O RPU consiste, concomitantemente, em processo e mecanismo. Este acontece em
Genebra, em momento posterior ao primeiro, esmiugado mais adiante. Por sua vez, 0 processo
¢ parte mais ampla e projeto maior, iniciado antes da reunido em Genebra, com a elaboracao
da documentacdo enviada para analise e discussdo, extendendo-se alem dela (SEN, 2011,
p.7).

A Revisdo Periddica é procedimento mais extenso e complexo que 0S mecanismos
tradicionais, ndo limitando-se ao mero envio cartorario de documentos a 0rgédo responsavel

por sua analise e posterior emissdo de recomendacdes, mas consiste em ferramenta atraves da
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qual o progresso e o desenvolvimento dos direitos humanos é avaliado sem atrasos e de
acordo com agenda predeterminada.

Os trés documentos base que viabilizam a Revisdo Periddica sdo: o relatério estatal
(vinte paginas); a compilacdo de informacGes da ONU, de responsabilidade do Alto
Comissariado das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos (dez péaginas) e, por fim,
relatorios de partes interessadas (dez péginas), como ONGs, que permitem 0 acesso a Vvisdes
de organismos fora da maquina estatal, olhares externos que enriqguecem o debate,
completando o arcabouco escrito da Avaliacdo (RATHGEBER, 2008, pp.2-3).

Enqguanto o relatdrio estatal aponta as conquistas e dificuldades no processo interno de
efetivacdo dos direitos humanos, a compilacdo de dados fornecidos pelos 6rgdos de
monitoramento dos instrumentos onusianos conjuga recomendacfes e comentarios feitos
pelos comités, bem como por relatores especiais (SCHMIDT, 2010, p.396). Por sua vez, a
documentacdo proveniente de outras partes interessadas, também compilada pelo Alto
Comissariado, completa e diversifica o arcabouco informativo objeto da Reviséo.

Percebe-se que os trabalhos dos comités instituidos por tratados e o RPU
complementam-se, visto que 0s primeiros contam com a expertise de especialistas investidos
especificamente nesta tarefa, enquanto a avaliacdo dos Estados pelo Relatério é feita por pares
(ou peer review). Dessa maneira, entende-se que 0 novo mecanismo ndo extingue a
viabilidade e a importancia dos seus predecessores mas, por outro lado, completa-os.

Apesar da larga utilizacdo do termo “revisdo por pares” durante as negociacfes do
RPU, a Resolucdo 60/251 adotou a expressdo “revisdo periodica”. A escolha do ultimo
ultrapassa preferéncias gramaticais, e denota a ndo exclusividade dos Estados na condugéo do
processo, que basea-se em outras fontes, como informacdes fornecidas por organizacdes de
direitos humanos, ONGs e comités, apesar destes ndo intervirem diretamente nos debates
orais (JONAS, 2010, p.28).

Os trés atores centrais do RPU, responsaveis pelo processo em nivel nacional sao,
além do Estado, ONGs e demais organismos de direitos humanos interessados (SEN, 2011,
p.3). A abertura e 0 encorajamento a participacdo de outras instituicdes almeja a elevacao do
nivel do debate, o qual restaria prejudicado em caso de monopdlio estatal na fase de
elaboracdo documental.

O envio de relatorios para avaliagdo de comités ndo constitui novidade nos
procedimentos usuais dos ja existentes mecanismos de monitoramento. Porém, o RPU inova
ao prever debates orais, sessdes nas quais os Estados séo presencialmente questionados acerca

das tematicas constantes ou omissas em seus respectivos relatérios. Consiste, entdo, em forum
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promotor de didlogo no intuito de acompanhar o trato dos direitos humanos nos Estados
membros da ONU.

Durante o didlogo interativo — com duracdo de trés horas — o Estado sob reviséo
(SuR) * responde aos questionamentos levantados a partir da analise do seu relatério.
Membros do Conselho de Direitos Humanos e Estados observadores participam do debate
direcionando perguntas ou fazendo sugestdes, apds inserir seus nomes em lista organizada
para estabelecer critério de participacdo nas sessdes (SEN, 2011, p.7). As ONGs néo tém voz
no dialogo, todavia nada impede sua presenca na Revisdo®'.

Os debates acontecem a portas abertas. Do contrario, haveria mera repeticdo do
procedimento 1503, oportunidade na qual os Estados violadores sentiriam-se mais a vontade
para defender-se ou simplesmente omitir explicacdes aos questionamentos, situacdo incapaz
de gerar resultados praticos (DURAN, 2006, pp.11-12). Nesse sentido, o RPU constitui
exercicio dinamico, que requer atencdo e efetivo compromisso dos Estados.

Durante o processo, um grupo de trés Estados (ou Troika), selecionados de forma
aleatdria e que, em principio, inclui um membro da regido do Estado sob avaliacdo, conduz o
SuR (SEN, 2011, p.07). No entanto, o Estado reserva-se ao direito de rejeitar um dos
membros sorteados®®, bem como os paises escolhidos podem negar-se a participar de Troika
especifica (RATHGEBER, 2008, p.2).

A Troika serve de facilitadora das perguntas escritas feitas pelos Estados, através do
Secretariado do Conselho de Direitos Humanos, transmitidas com antecedéncia minima de
dez dias ao debate. Funciona também como supervisora do tempo disponivel durante o
didlogo interativo, bem como das recomendacgdes emitidas ao Estado (RATHGEBER, 2008,
p.2).

O SuR e a Troika encontram-se antes e durante a revisao e juntos discutem acerca do
processo, no qual esta adianta-se as questdes ou comentarios de outros Estados, previamente
submetidos ao dialogo, e também elaboram opcdes de respostas as recomendacdes feitas ao
SuR (SEN, 2011, p.7).

Apbs a revisdo, a Troika submete relatério contendo resumo dos debates,
recomendac0es e respectivas respostas, que sera adotado pelo grupo de trabalho. O relatorio
final € enviado a seguinte sessdo ordinaria do Conselho, e servird de base para a proxima
revisdo do Estado (SCHMIDT, 2010, p.396).

% State under Review.

3 Para organograma das atividades das ONGs no RPU: <http://www.upr-
info.org/IMG/pdf/timeline_ngo_participation_e.pdf>, acesso em Jan. 2014.

% Até 0 momento, poucos foram os nomes rejeitados por algum SuR.
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Assim, o RPU é composto por quatro fases, quais sejam: a coleta de informacgdes
acerca da atual situacéo dos direitos humanos no Estado; o dialogo interativo, ou fase oral da
revisdo no grupo de trabalho®, conduzido pela Troika; a adogdo do relatério final, incluindo
recomendacdes ao Estado; e, por fim, o acompanhamento da revisdo em ambito estatal

(ABEBE, 2009, p.7). Para melhor visualizagdo do processo do RPU, adapta-se o seguinte

—

Follow-up Preparation
(in-country) (in-country)

quadro:

Presentation
(Geneva)

Figura 1 — Fluxo das atividades relativas ao RPU
Fonte: Sen, 2011, p.9

O Estado é soberano para determinar quais recomendacdes, emitidas no dialogo,
aceitara ou rejeitard. Nos debates dos grupos de trabalho, os paises aconselham acerca da
implementacdo das recomendacg0es, e as organizacOes interessadas colocam seus servigos e
fundos a disposicdo. A adocdo do relatdrio oficial ocorre dois dias depois. O documento é
redigido pelo Alto Comissariado das Nacdes Unidas para os Direitos Humanos e detalha as
discussOes e respostas dadas pelo SuR, bem como as recomendacdes feitas no grupo (SEN,
2011, p.8).

A Ultima fase do mecanismo envolve a consideracdo do relatério do Estado pelo
plenario do Conselho de Direitos Humanos (na sessdo seguinte a revisao), durante a qual o
SuR tem a oportunidade de pronunciar-se e responder perguntas, enquanto outros paises
fazem observacOes. Esta € a sessdo em que organismos interessados fazem contribuicdes
orais, ponto no qual o relatério ou documento final é adotado, incluindo compromissos e
acOes voluntarias do Estado (SEN, 2011, p.8).

O RPU néo é fruto do sistema de tratados e, portanto, ndo se limita a aplicacdo de

instrumento especifico, mas cobre rol de direitos e padrdes internacionais infinitamente

%9 Chamado de UPR Working Group.
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maior. De acordo com a Resolugdo 5/1 que o instituiu, 0 mecanismo engloba a Carta das
Nacdes Unidas (1945), a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948), os tratados
internacionais que o Estado ratificou, alem dos demais compromissos voluntarios que
porventura assumiu, inclusive aqueles decorrentes de possivel candidatura ao Conselho
(ABEBE, 2009, pp.5-6).

O Relatorio Periddico €, portanto, ferramenta extraconvencional e possui
caracteristicas proprias, diferindo dos mecanismos convencionais de monitoramento. Nas
palavras de Allehone Mulugeta Abebe (2009, p.8), Primeiro Secretario da Misséo Permanente

da Etiopia em Genebra:

Uma larga diferenca entre o RPU e 0s mecanismos de monitoramento de direitos
humanos baseados em tratados aparece quando nos deparamos com questdes tais
como a preparagdo do relatério, a conduta durante a revisdo e a sua base normativa.
O RPU §, primariamente, um mecanismo de supervisdo intergovernamental e, por
isso, um empreendimento politico profundo. O RPU também se distingue da funcéo
de monitoramento dos 6rgdos instituidos por tratado, cujos membros sdo experts
individuais com mandato para investigar a implementacdo de compromissos
advindos desses instrumentos. Ao contrario dos procedimentos adotados por esses
mecanismos, o conjunto normativo do RPU, qual seja, as ResolucBes 60/251, da
Assembleia Geral, e 5/1, da Comissdo, deliberadamente excluem o trabalho de
experts em direitos humanos em participar diretamente no processo de revisdo. No
RPU, os Estados estdo no comando, sdo os fornecedores primarios de informacéo,
revisores e consolidadores do préprio relatério. N. do Tradutor

Portanto, as diferencas iniciam-se logo na preparacdo do relatdrio, cuja base normativa
abrange namero significativamente maior de obrigacgdes, e passa pela conducdo do processo
de revisdo, guiado pelos préprios Estados, incluindo fase oral, de acordo com o sistema de
peer review, e na qual todos os membros das Na¢des Unidas sdo questionados acerca das
tematicas referentes a promocéo e protecdo dos direitos humanos em ambito interno.

No RPU, os Estados conduzem os trabalhos e ocupam posicdo de destaque no seu
desenvolvimento, ao contrario do que ocorre na sistematica convencional de tratados, que
prevé a escolha de especialistas independentes, que exercem cargos a titulo individual, ou
seja, ndo vinculados a politica de seu Estado de origem. O protagonismo estatal é justamente
um dos pontos fortes do RPU, com potencial para derrubar o argumento da tdo criticada
seletividade na conducgédo das demais ferramentas.

Embora hajam consistentes diferencas entre os procedimentos do Relatorio e do
sistema convencional de monitoramento, aquele ndo anula a necessidade do ultimo mas, ao
contrario, completa-o. Sempre que possivel, as recomendacdes provenientes dos debates no

RPU comunicam-se com as sugestbes previamente emitidas por comités, procedimentos
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especiais e outros compromissos decorrentes de obrigagOes internacionais. Ademais, a
compilagéo de informacdes da ONU utilizada na Avaliagdo inclui, em forma de lembrete e
pressdo, as recomendacdes dos comités ainda ndo implementadas pelo Estado sob revisao.

Ainda sob a égide da Resolugdo 5/1, os objetivos da Revisdo Periddica incluem a
melhoria da situacdo dos direitos humanos, a avaliacdo das conquistas e dos desafios
encontrados para o cumprimentos das obrigac6es internacionalmente adquiridas, a elaboracao
de recomendacOes objetivas, que ajudem no desenvolvimento de projetos concretos, o
compartilhamento de préticas e a cooperagdo com outros érgdos convencionais.

Os debates orais representam valiosa oportunidade para troca de informacbes e
programas interestatais. Assim, o0 RPU inova no sentido de proporcionar espago para dialogo
entre iguais, entre Estados que possuem o0s mesmos objetivos e enfrentam dificuldades
similares, no intuito de promover o respeito aos direitos humanos nos ambitos interno e
internacional.

Introduz ainda aspectos unicos, como o largo arcabouco juridico considerado para fins
de supervisdo, na conducdo da ferramenta pelos proprios Estados e na divisdo do mesmo
espaco geografico para discussfes entre poténcias (mundiais ou locais) e demais paises, todos
participantes de escrutinio oral semelhante, cujo igual dever de resposta aos questionamentos
e observacOes apontadas durante o didlogo € caracteristica singular.

As Nacdes Unidas possuem fundos de ajuda para Estados nos quais a questdo
financeira constitui Obice a protecdo e promocdo dos direitos humanos. A fase da
implementacdo dos compromissos e recomendacdes, que segue Genebra, logo se transformara
na preparacao para o proximo ciclo do Relatério Periddico Universal (SEN, 2011, p.8), dai a
importancia de encarar o RPU como processo integrado, no qual o sucesso do todo depende
do desempenho conjunto das partes.

As dificuldades na formacdo de delegacdo multidisciplinar ndo é problema exclusivo
das atividades relativas ao RPU, mas também, a titulo de exemplo, para a manutencdo de
representantes em Genebra para o desenvolvimento de tarefas no ambito da OMC, em suas
reunides simultaneas (CAPUCIO, 2012, p.134). Assim, acusa-se o elitismo do sistema
internacional e, consequentemente, a necessidade de organizacdo de fundos especificos de
auxilio as missdes de paises menores.

Demonstrado o funcionamento do Relatorio, passa-se a questdo da participacdo dos

atores no processo.
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2.2.1 Participacdo do Estado, ONGs e outros organismos interessados

Qualquer mecanismo que vise 0 monitoramento dos direitos humanos tem na
participagdo da sociedade civil, através de movimentos sociais, ONGs e demais instituicdes,
ferramenta essencial. Assim, considerando que o inicio do exercicio do RPU acontece dentro
préprio Estado, o engajamento da sociedade é imprescindivel para otimizar os resultados do
processo. A titulo de exemplo, no sistema regional interamericano, estima-se que ONGs
sejam responsaveis por cerca de 90% dos casos apresentados a Corte IDH (SANTQOS, 2007,
p.39).

No entanto, a falta de conhecimento acerca da existéncia e do funcionamento do RPU
impossibilita maior participacdo que, desse modo, restringe-se aos representantes estatais,
ONGs credenciadas pelo ECOSOC e outras poucas organizacdes. No que concerne a
preparacdo interna, a partir da experiéncia de Gana, tem-se que a colaboragéo dos diversos
departamentos de Estado da-se mais facilmente caso haja maior apoio do governo central
(KEELSON, 2011, pp.14-15).

Dificuldades na obtencdo de dados através do setor publico sdo minimizadas através
do apoio politico expresso e da demonstracdo do interesse estatal na elaboracdo dos
documentos enviados a Genebra. Afinal, quanto mais diversificada a coleta de informac6es
pelos departamentos estatais, maiores as chances da revisao efetivamente contribuir para o
desenvolvimento de politicas publicas efetivas, real objetivo do RPU.

Idealmente, a composicdo da delegacdo estatal para apresentacdo do relatério em
Genebra incluiria diplomatas, membros do Estado, além de demais autoridades que auxiliem e
contribuam para os trabalhos. Em resumo, equipe cuja caracteristica principal seja a
multidisciplinaridade e a comunicacdo de funcdes, capaz de exteriorizar aspectos
diversificados da atuacdo estatal, em todos os niveis.

O lobby, pratica corriqueira no jogo politico interno, também é observado em
Genebra, entre organizacdes de direitos humanos e representantes de outros paises, no intuito
de conquistar apoio a causas especificas. Algumas ONGs do Canada, por exemplo,
distribuiram briefings, questdes e recomendagdes a membros de outros Estados, as quais
foram utilizadas durante o dialogo interativo (LANGTRY, 2011, p.25).

O sucesso do lobby depende, entre outros fatores, da disponibilidade temporal e
financeira desses organismos em enviar e custear delegacdo ndo somente durante o periodo da
Revisdo, mas também nas semanas que a antecedem. A problematica dos altos custos, como

ja abordada, ndo é preocupacdo exclusiva dessas entidades, incluindo principalmente os
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Estados menores, com recursos mais limitados. Como apontado por Lucia Nader (2007, p.10),
os desafios das ONG sdo inUmeros:

Inimeros sdo os desafios para participacdo das ONGs, destacando-se (1) o dificil
processo de obtencdo de status consultivo para aquelas que ainda ndo o possuem; (2)
os altos custos financeiros e a falta de disponibilidade de quadros para participar das
sessfes em Genebra; (3) a falta de capacitacdo sobre o funcionamento e modos de
acdo no CDH; (4) a falta de acesso a informacdo, incluindo as barreiras linguisticas
e (5) a dificuldade em enxergar beneficios concretos dessa participacdo para o
trabalho do dia-a-dia em seus paises de origem.

A criacdo de fundos especiais para ampla participagdo estatal é ideia a se desenvolver,
principalmente no que se refere aqueles cujos custos destinados a elaboracdo do relatorio e
envio de delegacdo a Genebra representaria fardo demasiado e desproporcional. Ainda,
considerando que relatorio deste porte deve contar com a participacdo da sociedade,
pertinente a extensdo dos fundos a ONGs e demais organismos interessados.

Apesar das dificuldades quanto a burocracia do credenciamento de ONGs, existe claro
incentivo por parte do Alto Comissariado das Nagfes Unidas para que os Estados utilizem
suas informacBes nos relatorios oficiais enviados a Genebra. Isso evidencia a intengdo de
desenvolver o RPU como ferramenta democratica, além de demonstrar abertura nao
observada em outros 6rgaos multilaterais, como a Organizacao Mundial do Comércio (OMC),
cujo mecanismo de solucdo de controvérsias admite tdo somente a participacdo de ONGs
como amici curiae (SANCHEZ, 2006, p.112).

Como previsto, em 2011 ocorreu a revisdo do Conselho de Direitos Humanos, cinco
anos ap6s 0 seu estabelecimento, momento no qual apontou-se a necessidade de maior
engajamento das ONGs. Estas queixaram-se da pouca antecedéncia com a qual séo
informadas acerca dos encontros e sessdes do CDH, bem como da relevancia da énfase do seu
papel pelo 6rgdo, ndo suficientemente abordado (MCMAHON, 2011, p.5).

Além da participacdo nos documentos enviados a Revisdo e durante o dialogo
interativo, o relatorio final elaborado pela Troika, resultado dos debates e utilizado na sessédo
ordinéaria subsequente a avaliacdo pelo Conselho de Direitos Humanos, contém informacoes
emitidas por ONGs e demais organismos interessados (SCHMIDT, 2010, p.396),

demonstrando seu trabalho efetivo em todas as fases do processo.
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2.2.2 Criticas e sugestdes de aprimoramento do RPU

Findado o primeiro ciclo da Revisdo Periodica (2008-2011) e, portanto, em plenas
condicBes de realizar avaliacdo fatica do desempenho e da utilizacdo do mecanismo como
forma de protegdo dos direitos humanos, adotou-se a resolucdo 16/21, em 25 de marco de
2011 (A/HRC/RES/16/21), que contém novas modalidades de funcionamento do Conselho de
Direitos Humanos e do RPU.

As principais mudangas referem-se ao nimero de sessdes por ciclo (14) e a quantidade
de paises avaliados por sesséo (14), bem como a nova duragdo da Revisdo (trés horas e meia,
na qual concede-se setenta minutos para 0 SUR e cento e quarenta minutos para outros
Estados) (8 3°A/HRC/RES/16/21 e partes | e 111 da decisdo A/HRC/17/L.29).

Ademais, de acordo com os paragrafos 3° e 18° da A/HRC/RES/16/21, os ciclos
subsequentes durardo quatro anos e meio, e encoraja-se 0s Estados a emitir relatorio
voluntario ao Conselho de Direitos Humanos no meio tempo entre a Ultima e posterior
Revisdo em Genebra, demonstrando os avancos efetivos em torno das recomendacdes
anteriormente recebidas.

As transformacdes pelas quais o0 processo passou evidencia o ambiente democratico
do CDH, ndo receoso em promover mudancas quando necessario se faca. Dada a natureza
consensual dos procedimentos ligados ao Conselho, ndo surpreende sua caracteristica mais
evolutiva que revolucionaria (MCMAHON, 2011, p.9).

Além de universal e inovador, 0 RPU constitui férum de compartilhamento de boas
condutas. Os Estados levaram-no a sério, a ponto de nenhum recusar ser avaliado
(MCMAHON, 2011, p.4), embora constitua ferramenta complexa e exija efetivo engajamento
estatal. Em contrapartida, a demanda em prol do sucesso do RPU pressupde, além da acao
conjunta e articulada com demais organismos, recursos e esfor¢os nédo raros fora do alcance
de seus atores.

A partir da experiéncia dos paises membros da Comunidade das Nacdes, observa-se
gue muitos departamentos de Estado, bem como ONGs, ndo contrataram servidores
adicionais para ajudar na compilacdo de informacGes para 0 RPU. Ademais, ministérios com
a tarefa de coletar material para o processo evidenciam os desafios de coordenacdo e juncao
de informacg6es frente as limitacGes de pessoal e de comunicagdo entre as partes envolvidas
(SEN, 2011, p.9).

No entanto, a ampliacdo dos quadros estatais e organizacionais, seja para compor

equipe voltada a elaboracéo do relatorio ou com vistas a participar da delegacéo, em Genebra,
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requer treinamento adequado e, portanto, a utilizagdo de verbas adicionais, muitas vezes
indisponiveis.

O fortalecimento pessoal das delegacGes varia de acordo com a disponibilidade
monetaria posta a servico do mecanismo, o que leva a disparidades quantitativas entre os
Estados, baseada, dentre outros fatores, em aspectos econdmicos. No intuito de superar as
dificuldades enfrentadas por delegagcdes pequenas e limitadas, a utilizacdo de video
conferéncia nos dialogos interativos representa solugédo viavel, facilitando a participacéo de
Estados menores e cujos recursos financeiros constituem barreira a efetiva presenca no
mecanismo (NARAIN, 2011, p.24).

Outra dificuldade observada no primeiro ciclo do RPU foi o limite de cinco paginas
concedido para o relatério das organizacdes de direitos humanos (NHRIs)*, submetido com
meses de antecedéncia ao relatorio estatal. Tal limitacdo reduz as condicBes de
aprofundamento e detalhamento de denuncias que, em consequéncia, focam prioritariamente
nas graves e sistematicas violagdes (MOHAMMED, 2011, p.18).

Por sua vez, ONGs apontam os altos custos e a excessiva burocracia como maiores
entraves a sua efetiva participacdo. Muitas encontram dificuldades na manutencdo de
atividades cotidianas, inviabilizando o destinamento de recursos exclusivos & Revisdo.
Embora exista fundo de assisténcia para participacdo de Estados, este ndo estende-se as
ONGs. No entanto, espera-se que o Conselho de Direitos Humanos assim o faca em breve
(KHOO, 2011, p.26).

Ademais, apenas ONGs previamente credenciadas pelo Conselho Econdmico e Social
participam do RPU, procedimento que ndo é simples e leva cerca de dois anos para concluir-
se. Em primeiro plano, faz-se necesséario que a ONG legalize-se formalmente em seu Estado
de origem, ou seja, aquelas ndo credenciadas a tempo ndo tém outra op¢do sendo utilizar-se e
confiar nos esforgos daquelas que lograram éxito no registro (KHOO, 2011, p.27).

O tempo de dois minutos concedido para a submissdo oral das ONGs € insuficiente
para a colocagdo de questdes mais complexas. Fazer-se presente em Genebra duas ou trés
semanas antes da apresentacdo certamente resultaria em lobby bem mais sucedido. No
entanto, como exposto, nem sempre esta configura possibilidade real, devido ao alto custo
financeiro de estadas prolongadas (KHOO, 2011, p.27).

A participagdo de ONGs no processo do RPU, trazendo as discussdes para o plano

concreto, compara-se a iniciativas de outros 6rgdos de protecao dos direitos humanos, como o

“0 National Human Rights Institutions, que ndo confundem-se com Organizacdes ndo Governamentais (ONGS).
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Tribunal Penal Internacional, que prevé a participacdo das vitimas durante a fase de inquérito,
inclusive publicisando o inicio dos procedimentos perante o Tribunal, particularmente no
local onde as vitimas podem ser encontradas (GONZALEZ, 2006, p.24).

A organizacdo da ordem dos paises interessados em emitir recomendacdes, através da
insercdo de seus nomes em lista (por ordem de chegada), é questdo das mais problematicas.
Na revisdo do mecanismo, em 2011, abordaram-se possibilidades de modificagcdo no formato,
que beneficiava a manipulacdo das recomendacdes por parceiros regionais, promovendo clara
troca de favores e reduzindo a eficacia dos procedimentos.

Como observado na revisdo da Malasia, as misses dos Estados formavam filas a
partir das 5:45 da manhd&. Oitenta e trés paises inseriram nome na lista mas, devido ao limite
de tempo, somente sessenta falaram. Destes, quarenta e quatro sdo membros da Associacao
das NacOes do Sudesde Asiatico, da Organizacdo da Conferéncia Islamica ou do movimento
dos ndo alinhados (KHOO, 2011, p.27).

A “ajuda” das nagdes amigas no didlogo interativo, em verdade, prejudica a légica do
RPU, pensado como forum proporcionador de trocas de experiéncias, sucessos e dificuldades
na promoc¢do dos direitos humanos. A livre participacdo de paises que efetivamente
contribuam com recomendagdes pontuais é o objetivo primordial do processo. Elogios e
incentivos para compartilhamento de boas praticas sdo bem vindos. No entanto, o foco do
mecanismo consiste no aperfeicoamento da situagdo desses direitos em ambito interno e, para
tanto, criticas e sugestdes melhor contribuem para este fim.

Assim, de acordo com a parte IV da decisdo A/HRC/17/L.29, disponibilizar-se-a4 a
lista na segunda-feira antecedente a sessdo do grupo de trabalho. Para cada revisdo, 0os homes
serdo dispostos em ordem alfabética inglesa e o inicio da lista sera sorteado, podendo 0s
Estados trocar lugares. Todos falardo e, se necessario, reduzir-se-a4 o tempo para dois minutos,
ou ainda dividi-lo-a igualmente pelos cento e quarenta minutos alocados para o debate.

A unido de blocos regionais é de extrema utilidade para o compartilhamento de
experiéncias entre aqueles que convivem em realidade semelhante. Nesse contexto, desde
2008, a Unidade de Direitos Humanos* contribuiu para a realizacdo de oito seminarios, em
diferentes regifes da Comunidade de Estados (Commonwealth of Nations), para prepara-los,
juntamente com ONGs e outros NRHIs, para a condugéo do RPU (SEN, 2011, p.3).

Esses seminarios permitem o aprendizado mutuo, tanto em termos de funcionamento

do mecanismo quanto no que tange as dificuldades na implementacdo de recomendacdes.

* Human Rights Unit (HRU).
65



Portanto, constituem espaco menor e mais intimo, utilizado por parceiros regionais para
fomentar o debate acerca do Relatério, tanto pelo fato deste ser mecanismo minuncioso e,
muitas vezes, complicado, quanto pela necessidade de transformar as recomendacbes em
resultados praticos.

Embora o RPU constitua espaco de compartilhamento de boas préticas através da
emissdo de recomendacdes, € preciso racionalizd-las de modo coerente. Nas nove primeiras
sessOes, emitiu-se 14.435 recomendacOes, totalizando média de 1.600 por sessdo,
aproximadamente 100 por Estado (MCMAHON, 2011, p.9). No entanto, o elevado nimero
ndo necessariamente reflete praticidade e consisténcia de contetdo, tdo importantes para sua
efetiva implementacéo.

Entdo, sugeriu-se sua organizacdo racional de modo a potencializa-las, através da
juncéo de recomendac6es semelhantes ou até na divisdo por temas ou prioridades (urgéncias),
proporcionando visdo mais ampla acerca do campo de atuagdo estatal a partir das
problematicas apontadas na Reviséo (MCMAHON, 2011, p.4).

As recomendacBes menos aceitas no RPU sdo inversamente proporcionais a
sensibilidade e o peso politico das tematicas nos Estados. Sdo elas: pena de morte (20%),
direitos sexuais (30%) e recomendacdes provenientes de procedimentos especiais (50%). Por
outro lado, as mais comumente identificadas relacionam-se & adesdo a tratados de direitos
humanos (19%), direitos das mulheres (17%) e direitos das criangas (15%). Em numeros
totais, Asia (31%) e Africa (27%) receberam mais recomendacées que 0 GRULAC* (16%),
WEOG™* (14%) e EEG* (12%) (MCMAHON, 2011, p.10).

O fim do primeiro ciclo proporcionou levantamento de dados essenciais para o
aprimoramento do mecanismo. Tdo importante quanto implementé-lo, o aperfeicoamento da
ferramenta garante sua perpetuacdo como instrumento de supervisdo efetivo dos direitos
humanos, maior inovacdo do Conselho de Direitos Humanos e resultado do clamor

internacional pela modificagdo dos modelos até entdo existentes.

2.3 Relatorio Periddico Universal: apenas mais do mesmo?

Como abordado, o RPU consiste na tentativa de remodelagem das ferramentas de
monitoramento das obrigacdes internacionais adquiridas pelos Estados membros das Nagdes

Unidas. Reflexo da necessidade de aprimoramento dos mecanismos existentes sem, contudo,

2 Group of Latin America and Caribbean Countries.
3 West European and other Groups.
* Eastern European Group.
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prescindi-los, o Relatorio é fruto do crescente desejo da sociedade internacional por
avaliacGes universais, ndo descriminalizantes, periodicas e permanentes.

Embora represente o estagio atual da evolucdo da sistematica de supervisao
convencional dos direitos humanos, notadamente do envio de relatérios periddicos, o RPU
surge da extraconvencionalidade, ou do direito costumeiro internacional, respondendo as
criticas e anseios da comunidade onusiana pela adogdo de modelo imparcial de revisdo,
através da sistematica de peer review.

Certamente, constitui obrigacdo adicional aos Estados, sobretudo para aqueles cujos
recursos financeiros representa barreira a efetiva participacdo no processo. Assim, a questdo
central do tema refere-se a possivel duplicidade de tarefas, que demandariam esforcos estatais
desnecessarios ou sobrepostos, visto que a submissdo aos processos do RPU ndo exclui as
obrigacGes adquiridas no que se refere aos demais comités instituidos a partir da ratificacdo de
tratados.

No entanto, 0 aumento quantitativo de responsabilidades ndo necessariamente implica
redundancia. Em principio, o trabalho dos comités onusianos nao colide ou exclui aquele
desenvolvido pelo RPU mas, ao contrario, complementa-o. Ademais, existem recomendac6es
expressas que encorajam o trabalho conjunto dos érgdos, a partir da troca de informacdes que
otimizem a potencialidade da Reviséo.

Os comités efetivamente contribuem com o envio de documentacdo utilizada no
Relatdrio, e muitas recomendacdes reinforcam constatacdes anteriormente por eles apontadas.
Dessa forma, o receio da possivel sobreposicdo de funcdes ndo reflete a realidade e, de modo
algum, reduziu a efetividade dos 6rgdos convencionais. Durante as sessdes do RPU, o
desempenho estatal quanto aos compromissos adquiridos por tratado € cobrado. Por outro
lado, os comités incorporam recomendacdes provenientes da Revisdo Periddica, constituindo
ferramenta de pressao reciproca (SCHMIDT, 2010, p.397).

Por encontrar-se apenas no segundo ciclo, qualquer analise definitiva acerca do RPU é
precoce. Inovador e pretencioso por definicdo, 0 novo mecanismo preenche antigas lacunas
do sistema, aprimorando-o, de certa forma, bem sucedida. Até entdo, contou com o total
engajamento estatal, cujo percentual de participacdo é de 100%*, em contraste com os
numeros observadas nos orgéos convencionais (SEN, 2011, p.45).

Sem duvidas, € mecanismo ambicioso para o0rgao recém criado, como o CDH. Além

de tempo e recursos financeiros, demanda grande quadro de funcionarios (SHORT, 2008,

** Durante os dois ciclos iniciais, nenhum Estado recusou participagio no RPU.
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p.172), tarefa demasiadamente custosa, sobretudo para os Estados menores. Dificuldades a
parte, tem-se demonstrado ferramenta Util e efetiva ao objetivo de monitorar e promover o
respeito aos direitos humanos, contribuindo para o desenvolvimento de politicas puablicas
internas e proporcionando panorama geral acerca da situacdo desses direitos no ambito da
ONU.

Embora complexo, o RPU atua sob os principios da transparéncia e inclusdo. Seu
potencial depende diretamente do compromisso estatal em utiliza-lo de modo a otimizar os
resultados do processo (SCHMIDT, 2010, p.397). A voluntariedade do Estado em aproveita-
lo como férum de debate entre pares e compartilhamento de experiéncias, seja de dificuldades
ou sucessos na implementacdo de programas e diretrizes nesse sentido, ndo é exclusiva do
RPU, mas do direito internacional como um todo.

Questiona-se acerca da falta de precisdo das recomendacfes recebidas no RPU,
decorrente da manipulacéo dos debates por paises amigos. Aponta-se para revisdes como a da
Republica democratica do Congo, India, Indonesia e Filipinas, nas quais embora a temaética
dos direitos das minorias seja problematica, nenhuma pergunta relacionada ao tema foi feita
(FORTMAN, 2011, p.291).

Segundo Purna Sen (2011, p.56), chefe do departamento de direitos humanos da
Comunidade de Estados, desencorajam-se comentarios no sentido de ““continuar os esforgos
estatais”, desestimulando, portanto, a emissdo de recomendacbes vazias e meramente
protocolares. Dessa maneira, 0 comportamento dos Estados aperfei¢coa-se a medida que o
préprio mecanismo se desenvolve e ao passo que 0s paises sentem-se mais confiantes para
intervir oralmente.

Apesar da responsabilidade internacional dos Estados na implementagdo das
obrigacBes convencionais e costumeiras recair sob a Unido, o trabalho conjunto com agéncias
e oficiais locais configura-se essencial para o sucesso do mecanismo. Como observado na
revisao dos Estados Unidos, as recomendagdes provenientes do RPU foram consistentemente
similares aquelas emitidas por segmentos ou grupos da sociedade civil ao longo dos debates,
demonstrando que a sintonia dos trabalhos entre os atores do processo leva a emissdo de
comentarios mais consistentes (COLUMBIA LAW SCHOOL HUMAN RIGHTS
INSTITUTE, 2011, pp.05-08).

Hanson (2011, p.3) propde a delimitacdo de espago exclusivo no debate para discussao
de recomendacdes emitidas por comités de monitoramento. Assim, apos apresentacdo do

relatério estatal, cobrar-se-ia posi¢do especifica aos compromissos convencionalmente
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adquiridos e recomendacdes recebidas pelos comités com o escopo de estreitar relagdes entre
0s 0rgaos.

Enfim, a Avaliacdo Periodica, consequéncia da evolugdo natural dos mecanismos
tradicionais de monitoramento dos instrumentos internacionais, representa ferramenta capaz
de proporcionar resultados concretos. Todavia, conta, necessariamente, com a colaboracdo
estatal na medida da sua voluntariedade, o que, de forma alguma, diminui seu potencial mas

por outro lado, é caracteristica inerente a sistematica internacional.
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3 O BRASIL E A RESPONSABILIDADE INTERNACIONAL: O DESEMPENHO
DO ESTADO BRASILEIRO NOS DOIS PRIMEIROS CICLOS DO RELATORIO
PERIODICO UNIVERSAL

Historicamente, o Estado brasileiro renovou seu compromisso internacional com 0s
direitos humanos. Ratificou o nucleo duro dos instrumentos multilaterais sobre a matéria,
reconheceu a competéncia contenciosa da Corte Interamericana e estendeu convite
permanente aos relatores de procedimentos especiais da ONU. No total, o Brasil recebeu
visita de onze relatores, que contribuiram de forma positiva, através da emissdo de
recomendacdes a respeito de alguns de nossos principais desafios (AMORIM, 2009, p.1).

Nos féruns multilaterais e no plano internacional em geral, o pais defende posicdo em
prol do didlogo e da cooperacao, de visbes ndo hierarquizantes ou seletivas. Em consonancia
com os principios afirmados nas duas Conferéncias Mundiais de Direitos Humanos (Teer4,
em 1968, e Viena, em 1993), o Brasil reconhece a relagdo indissociavel entre democracia,
desenvolvimento e direitos humanos (AMORIM, 2009, p.2).

A titulo de exemplo, destaca-se o papel da articulacdo e lideranca brasileiras na
coalizdo do G-20 e, dentro dos auspicios da OMC, nas negocia¢cdes da Rodada de Doha.
Contudo, o protagonismo no dialogo de coalizGes ndo é recente, apontando sua participacdo
no G-77 (grupo dos paises em desenvolvimento), na década de 70 do século passado
(CAPUCIO, 2012, p.143).

Tradicionalmente, o Brasil defende posi¢es no sentido da manutengéo da paz e contra
o0 unilateralismo (AMORIM, 2013, p.21). O destaque do pais no G-20 soma-se a iniciativas
diversas no campo diplomatico na busca da integragdo regional (IBAS, BRICS, G-4)*° através
de parcerias estratégicas, somado ao didlogo com a comunidade internacional sem, contudo,
olvidar as contradicdes que esta expressdo denota.*’

Nas palavras de Celso Lafer (2009, p.74),

A afirmagdo de que o Brasil tem interesses gerais, ou seja, uma visdo sobre 0 mundo
e o seu funcionamento, e de que esta visdo € importante para resguardar e
encaminhar os interesses especificos do pais, explicitada no pds-Primeira Guerra
Mundial, serd uma constante da identidade internacional brasileira no correr do

*® IBAS, ou forum India, Brasil e Africa do Sul; BRICS, ou forum Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul; e
G-4, composto por Brasil, Alemanha, Japédo e India.

*"Em seu livro lancado em 2013, intitulado “Breves Narrativas Diplomaticas”, Celso Amorim aponta: “Nos
meus anos de representante do Brasil junto & ONU, acostumei-me a ver a invocagdo da expressdo “comunidade
internacional”para legitimar decisdes que, na verdade, eram tomadas por um grupo muito restrito de paises que
sempre incluia os Estados Unidos e o Reino Unido” (AMORIM, 2013, p.17).
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século XX. O locus standi para esta afirmacdo vem residindo na competéncia
diplomatica com a qual o Brasil, com visdo e estilos grocianos, tem operado de
maneira continua a sua presenca ha vida internacional como poténcia média de
escala continental e relevancia regional.

O G-4, composto por Brasil, Alemanha, India e Japdo e cujo objetivo primordial é o
apoio mutuo a uma cadeira permanente no Conselho de Seguranca (CS) da ONU, exemplifica
a constante opcao brasileira em favor de unides estratégicas para o alcance de metas.
Inclusive, no tocante ao papel desempenhado pelo pais no CS, em 2011, totalizou dez
mandatos como membro ndo permanente do 6rg&o*®, com papel mais proativo nas operacoes
de paz*® (FERREIRA, 2012, p.2).

Juntamente com o Japdo, é o pais que mais ocupou assento ndo permanente e, na
ultima eleicdo (2009), obteve apoio expressivo e quase unanime de 182 Estados, dentre os
183 votantes (FERREIRA, 2012, p.2). Quanto a representatividade internacional do 6rgéo,
advoga a inclusdo de novos membros permanentes, posto o esgotamento do atual modelo,
ainda reflexo do pés Il Guerra e, consequentemente, incapaz de comandar a nova agenda
mundial®®.

No momento da cria¢do do CS, o Brasil vivia o periodo ditatorial do governo Vargas,
cuja postura antidemocratica contribuiu para a exclusao inicial da composicdo permanente do
orgdo, fator que, no entanto, ndo eliminou as pretencdes brasileiras de compor seus quadros.
Por outro lado, a divida histérica pela exclusdo brasileira em decorréncia do lobby exercido
por Churchill — cujas preferéncias apontavam para a Franca — aliada a estrutura hd muito
ultrapassada do CS, corroboram o forte ativismo estatal para sua reforma (BERQUO, 2011,
p.149).

Embora represente o maior investimento brasileiro no contexto internacional, é
desaconselhavel que o Estado abra mao de posicdes independentes™ com vistas a ocupagéo
de cargo em 6rgdo de destaque. Nesse aspecto, encoraja-se 0 alinhamento do Estado com

* Os mandatos do Brasil no Conselho de Seguranca da ONU, como membro ndo permanente, ocorreram nos
seguintes anos: 1946-47; 1951-52; 1954-55; 1963-64; 1967-68; 1988-89; 1994-94; 1998-99; 2004-05 e 2010-11.
* As operacBes de paz possuem hoje cerca de 17.000 pessoas, entre tropas, funcionérios diplomaticos e técnicos,
totalizando trinta e trés opera¢des (FERREIRA, 2010, p.2).

%0 Corroborando a necessidade de reforma do 6rgéo, o ex-Secretario Geral das Nagées Unidas, Kofi Annan,
apontou, em relatério elaborado em 2005, dando seguimento aos objetivos instituidos na virada do milénio, a
relevancia de “(...) reform the Security Council to make it more broadly representative of the international
community as a whole and the geopolitical realities of today, and to expand its membership to meet these goals
(...) (ANNAN, 2005, p.60).

*1 O discurso da Presidenta Dilma Rousseff nas Nagdes Unidas, que condenou a espionagem norte-americana
revelada por Edward Snowden, bem como o cancelamento da visita de Estado agendada aos EUA para 0
segundo semestre de 2013, foi criticada pelos que acreditam que um assento permanente no Conselho de
Seguranca da ONU requer o siléncio no que se refere a assuntos deste porte.
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paises emergentes que, além de necessario, reflete a convergéncia de desafios semelhantes e,
como observado por Antonio Luiz M.C. Costa, “[...] as prisdes russas ndo sao piores que
Guantanamo, as execucdes ndo sdo piores na China que no Texas e o0 Ird ndo € uma ameaca
maior a paz internacional que Israel [...]".

A adesdo a tratados de direitos humanos constitui decisdo de politica externa. Nos
anos 90, os Orgdos responsaveis por tais questdes perceberam a estreita ligagdo entre direito
internacional dos direitos humanos e autonomia estatal em ambito externo. Logo, o governo
brasileiro queria promover a credibilidade do pais, provando a completude do ciclo da
transicdo da ditadura para democracia. No p6s-Guerra fria, o multilateralismo representava
contexto mais permissivo, no qual os paises periféricos desempenhavam papel ativo em
decisbes de carater global que, de outra forma, estariam fora do seu alcance (BERNARDES,
2011, pp.135-138).

O envolvimento do Brasil na questdo dos direitos humanos nas relagdes internacionais
intensificou-se a partir de 1993, quando o Ministério das Rela¢bes Exteriores (MRE)
promoveu encontro nacional no intuito de produzir diagnostico da situacdo brasileira,
apresentado na Conferéncia de Direitos Humanos da ONU, em Viena. A partir de entdo,
houve pressdo interna para a ratificacdo dos principais tratados de direitos humanos, além da
elaboracdo do primeiro Plano Nacional de Direitos Humanos, em 1996 (BERNARDES, 2011,
p.139)°%,

Nas palavras de Haroldo Valladdo (1961, p.36), “ésse nobre padrao juridico do Brasil
e seu amor pela solucdo pacifica dos conflitos internacionais explicaram sua convocagdo ao
alto cenario internacional [...]”. O apoio incondicional a solu¢fes diplomaticas, caracteristica
que proporcionou maior insercdo e reconhecimento internacional do Estado brasileiro na
ultima década, € fruto também da prioridade a politica externa conferida pelo governo Lula,
juntamente com o MRE, entdo chefiado pelo atual Ministro da Defesa, Celso Amorim.

No entanto, a posicdo de destaque conferida a politica externa brasileira precisa

acompanhar as tendéncias do mundo cada vez mais preocupado com a promocao e a protecao

°2 Sem olvidar, todavia, o fato de que a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 4°, ja pautava sua politica
externa pelos principios da protecdo aos direitos humanos e a solucdo pacifica dos conflitos. Art. 4° A Republica
Federativa do Brasil rege-se nas suas relagfes internacionais pelos seguintes principios:

| - independéncia nacional; 1l - prevaléncia dos direitos humanos; Il - autodeterminagdo dos povos; IV - ndo-
intervencgdo; V - igualdade entre os Estados; VI - defesa da paz; VII - solucdo pacifica dos conflitos; VIII -
repudio ao terrorismo e ao racismo; 1X - coopera¢do entre os povos para 0 progresso da humanidade; X -
concessdo de asilo politico. Paragrafo Gnico. A Republica Federativa do Brasil buscara a integragdo econdmica,
politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a formacdo de uma comunidade latino-
americana de nacdes.
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aos direitos humanos. O Brasil elegeu-se para a primeira composi¢édo do Conselho de Direitos
Humanos da ONU com a maior votacdo entre os paises da América Latina e Caribe,
mantendo sempre postura mediadora e construtiva. Reconhecido pelas demais delegacdes, foi
reconduzido ao 6rgao em 2008, novamente com votacgdo expressiva (AMORIM, 2009, p.3).

Nas negociacOes das diretrizes sobre a atuacdo de relatores especiais do Conselho,
mais um vez o Brasil ocupou posicdo destacada, principalmente no que concerne a maior
responsabilidade e transparéncia as missdes, sem prescindir da independéncia. Sobretudo,
participou ativamente na criacdo do Relatorio Periddico Universal, maior inovacao do novo
6rgdo, inspirado em proposta brasileira (AMORIM, 2009, pp.3-4).

Na antiga Comissdo, o Brasil defendia a necessidade de relatério universal, ndo
seletivo e que proporcionasse maior cooperacdo entre os Estados membros das Nacgdes
Unidas. Restava claro que o sistema vigente ndo se sustentaria por muito tempo visto que,
sujeito a conveniéncia de poucos, selecionava-se somente alguns paises para exame.
Finalmente, em 2005, Kofi Annan, entdo Secretario Geral da ONU, langou a proposta da
revisao por pares, incluindo todos os Estados membros da Organizacdo (AMORIM, 2009,
p.4).

Antes da andlise do desempenho brasileiro perante o novo mecanismo do RPU, tracar-
se-4 breve panorama acerca dos compromissos assumidos no ambito do sistema

interamericano.

3.1 O Brasil no Sistema Interamericano de Direitos Humanos (SIDH)

A atuacdo da politica externa do Estado brasileiro, embora proativa em termos de
ONU, ndo acompanha a evolucdo do Sistema Interamericano de Direitos Humanos (SIDH)
com igual afinco. Inicialmente relutante em participar do bloco regional, ndo raro
desconsiderou recomendagdes de 6rgdos do SIDH, sob argumento de intervencdes indevidas
em assuntos de soberania nacional (BERNADES, 2011, p.141).

Na America Latina, a década de setenta do século passado marcou-se pela presenca de
ditaduras militares, cujos governos contavam com judiciarios fracos e corruptos.
Consequentemente, o processo de redemocratizacdo contribuiu para o fortalecimento da OEA
como instituicdo regional e, tdo somente na década de noventa, o Brasil ratificou o nucleo
duro dos instrumentos locais de direitos humanos, na contramdo dos demais paises
americanos (SANTOS, 2007, p.34-37).
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A partir de 1985, no contexto do processo de redemocratizagdo pelo qual o Brasil
passava, 0 pais buscou maior insercdo internacional através da ratificacdo de instrumentos
internacionais que refletiam os principios da protecdo da dignidade humana, exaltados pela
redacdo da nova Constituicdo Federal (ROSATO; CORREIA, 2011, p.93).

O Estado brasileiro ratificou a Convengdo Americana - elaborada em 1969 e em vigor
desde 1978 - apenas em 1992. Por sua vez, em 1998, o Brasil reconheceu a competéncia
contenciosa da Corte IDH, cujas atividades iniciaram em 1978. No entanto, grande parte dos
Estados americanos passaram por este processo ainda na década anterior.

Inicialmente, organizaces da sociedade civil mostraram-se timidas em provocar o
sistema, devido a pouca importancia que o pais o delegava. Assim, o litigio internacional ndo
participava do repertdrio dos ativistas de direitos humanos, até que ONGs iniciaram esforcos
no sentido de utilizar o SIDH como recurso a promocdo e protecdo interna dos direitos
humanos (BERNARDES, 2011, p.141).

Com o passar do tempo e em decorréncia dos esforgos de algumas ONGs na utilizagao
do mecanismo de peticdo individual, o sistema internacional tornou-se mais conhecido, apesar
de ainda ndo idealmente disseminado. Poucos juizes brasileiros fundamentam sentencas com
principios da Convencdo Americana, e muitos acreditam que caso o fizessem, feririam a
soberania estatal.

No entanto, o desconhecimento acerca do SIDH no Brasil, inclusive entre juizes de
tribunais superiores, aos poucos cede lugar ao papel eminente do sistema. No relatorio de
2004 da Comissdo Interamericana, o Estado brasileiro ocupava terceiro lugar em namero de
peticOes e casos pendentes no 6rgdo. Em 2010, estava em quinto lugar em nimero de casos,
atras do Peru (349 casos), Argentina (209 casos), Colémbia (183 casos) e Equador (133
casos) (BERNARDES, 2011, p.142).

Em termos de Corte IDH, o nimero de casos julgados contra o Brasil permanece
baixo se comparado a outros paises da América Latina, como o Peru, México ou Honduras
(BERNARDES, 2011, p.142). Por sua vez, o cumprimento das sentencas condenatérias e a
implementacdo das recomendacOes feitas ao Estado brasileiro consiste em processo bastante
lento.

Os relatorios anuais da Comissdo IDH apontam para o aumento gradual e significativo
de dendncias recebidas, fruto da redemocratizacdo pela qual os paises do sistema tém
passado, além da maior confianga e consciéncia acerca do processo internacional. Enquanto

entre 1969 e 1970 a Comisséo recebeu 217 peticdes, em 1997, o nimero elevou-se & 435,
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triplicando em 2006 (1.325), sendo a maioria das dendncias contra o Peru, México e
Argentina (SANTQOS, 2007, pp.36-37).

No que se refere ao Estado brasileiro, observa-se igual crescimento no envio de
peticdes a Comissdo desde os anos noventa. Entre 1969 e 1970, o érgédo recebeu apenas 40
queixas contra o Brasil. J& desde 1999, recebeu 272, das quais 72 continuam pendentes. Antes
da ratificacdo da Convengdo Americana, a Comissdo chamou atencdo do Brasil apenas duas
vezes, em 1972 e 1985, claramente ignorando a maioria das denuncias durante o regime
militar (SANTOS, 2007, p.37).

A Comissdo, além de avaliar as peticGes recebidas e enviéd-las ou ndo para a Corte
Interamericana, desempenhando importante papel de filtragem dos casos, monitora a situagao
dos direitos humanos, publicando relatorios acerca de assuntos ou paises especificos, além de
mediar acordos entre as partes e emitir recomendac6es (SHAVER, 2010, pp.647-648).

Quanto ao monitoramento dos direitos humanos no continente, a Organiza¢do dos
Estados Americanos (OEA) tem poderes de emitir san¢Oes aos Estados que descumprirem
recomendacdes da Comissdo ou decisfes da Corte. Em 1990, o 6rgdo instituiu blogueio
econémico contra o Haiti, em decorréncia da quebra da democracia pelo governo militar que
tomou o poder, destituindo o antigo presidente (SHAVER, 2010, p.664)>.

A vontade politica e o tratamento conferido pelo Estado as decisdes judiciais ou
recomendacdes provenientes do sistema reflete o papel que a democracia desempenha no
cumprimento das normas juridicas e nos litigios internacionais. Enquanto a mera ratificacao
de tratados por paises ndo democraticos possua reduzidos efeitos praticos, a pressdo exercida
nos sistemas regionais de direitos humanos é mais incisiva, a exemplo dos Estados Unidos e
Canada, que embora membro de alguns instrumentos, ainda ndo reconhecem a competéncia
contenciosa da Corte Interamericana.

As atividades do sistema interamericano sugerem que as medidas adotadas visam a
consecucdo de alguns objetivos centrais, sdo eles: reparacdo de pessoas ou grupos, atraves de
indeniza¢Ges monetérias ou simbdlicas (correspondem a 61% das decisdes); investigacao,
punicao (15%) e prevencdo de futuras violagdes™ (22%); protecdo das vitimas e testemunhas
(1,3%) (BASCH et al, 2010, pp.12-14).

No que se refere ao cumprimento das medidas recomendadas, acordadas ou

ordenadas, as reparacdes alcancam maior grau de efetividade, em detrimento das que

> Embora constitua decisdo controversa, devido ao fato de que os maiores prejudicados com os bloqueios
econdmicos sao a populacdo e ndo 0s governos propriamente ditos.

> Esta prevencao é alcancada através da formagéo de funcionérios pablicos, modificagdes legislativas, reformas
institucionais, etc.
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requerem investigacdo, punicéo ou reformas legais, estas com os menores indices (BASCH et
al, 2010, p.18). Dai conclui-se que 0 necessario dialogo entre os poderes, com vistas a
implementacao dessas medidas, tornam-as menos executaveis de imediato.

O Brasil ocupa posicdo de destaque no cumprimento de medidas preventivas, como o
fortalecimento, criacdo ou reforma de institui¢des publicas (indice de cumprimento de 64%)
(BASCH et al, 2010, p.23). No entanto, possui ainda deficiéncias na implementacdo de
recomendacdes da Comissdo e decisbes da Corte Interamericana, embora este 6rgédo
desempenhe papel mais ativo na especificacdo de medidas corretivas, ao contrario, por
exemplo, da Corte Europeia, que transfere o contetido das medidas executérias para o Estado-
membro (ISSAEVA; SERGEEVA; SUCHKOVA, 2011, p.71).

As demandas internacionais ndo objetivam tdo somente a resolucdo de casos
individuais, mas a formacao e modificacdo de jurisprudéncia capazes de reformar condutas e
leis dentro do préprio Estado. No entanto, as dificuldades quanto a implementagdo das
diretrizes internacionais pelas cortes locais — estaduais — constitui principal motivo da
ineficacia dessas normas.

A coordenacdo entre os poderes Executivo Federal (criacdo de politicas publicas),
Legislativo (alteragdo legislativa) e Judiciario (através do controle de convencionalidade),
nem sempre tarefa simples, é imprescindivel para a eficacia do sistema. Os érgdos
responsaveis pela representacdo externa brasileira negociam com autoridades estaduais e
municipais que, em geral, tém competéncia constitucional para examinar e solucionar grande
parte das violagdes de direitos humanos (BERNARDES, 2011, p.143).

Logo, enquanto a RepuUblica Federativa do Brasil responde internacionalmente pelas
violagBes de direitos humanos ocorridas em seu territdrio, os poderes federados séo
responsaveis por eventual condenacdo, 0 que cria situacdo paradoxal e, a0 mesmo tempo,
requer a juncdo de esforcos no sentido de dar-lhe efetividade. Compreensivel, portanto, a
maior demora no cumprimento de sentencas emitidas por érgdos internacionais que, todavia,
ndo justifica eterna indisposicao politica em utiliza-las como ferramenta legitima de protecdo
desses direitos.

Muito embora necessario reconhecer a evolucdo do Estado brasileiro na protecéo
internacional dos direitos humanos, forgoso lembrar que suas bem sucedidas tentativas de
projecdo externa na Ultima década requerem maior atencdo ao sistema regional ao qual se
vincula. A ampliacdo da cobertura dos direitos humanos, tanto no SIDH quanto na ONU,
caminha devagar, enquanto a jurisprudéncia consiste em ferramenta mais &gil a servigo dos

Estados, maiores interessados na efetividade desses direitos (MELO, 2006, p.44).
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Dessa maneira, imperativa sua utilizagdo como instrumento de promocdo e prote¢do
aos direitos humanos. Embora reconheca-se as dificuldades quanto a implementacdo, devido
as barreiras estaduais e/ou municipais, grande parte em decorréncia da falta de preparo e
treinamento adequados dos agentes de Estado, por outro lado constitui método eficaz,

transparente e dindmico na luta pela efetividade interna desses direitos.

3.2 Os dois primeiros ciclos do Brasil no RPU: uma comparacao

O RPU consiste em ferramenta proporcionadora de debate entre pares, no intuito de
promover o didlogo e a troca de experiéncias acerca dos avancos e dificuldades na protecéo
interna aos direitos humanos. E forum de compartilnamento de boas préticas, espaco dedicado
ao aperfeicoamento de condutas a partir da emissao de recomendacdes voltadas a implantacao
de politicas publicas em ambito estatal.

Com periodicidade inicialmente quadrienal, o primeiro ciclo do RPU ocorreu entre 0s
anos de 2008 e 2011. Com as modificacdes introduzidas pela Resolucdo A/HRC/RES/16/21,
a segunda rodada iniciou em 2012 e estender-se-a até 2016. O Estado brasileiro foi avaliado
no primeiro ano de cada ciclo (2008 e 2012), o que permite analise comparativa tanto da
documentacdo enviada ao Alto Comissariado das NacBes Unidas para os Direitos Humanos
guanto da consisténcia das recomendac6es provenientes dos debates.

Como fruto do primeiro ciclo, o Brasil recebeu e aceitou quinze recomendacdes®>,
enumeradas no relatério final do respectivo grupo de trabalho. Por sua vez, a segunda revisao
resultou em cento e setenta recomendacOes, fato que leva a algumas conclusdes iniciais.
Primeiramente, o aumento significativo de recomendagdes demonstra maior confianca dos
Estados em efetivamente participar dos debates. Por outro lado, evidencia abertura do Estado
brasileiro em aceitd-las. No entanto, concluir acerca de definitiva evolu¢cdo do mecanismo,
baseado tdo somente em critérios quantitativos, resta perigoso.

De acordo com nota oficial emitida pelo palacio do Itamaraty em setembro de 2012,
referindo-se as recomendacg0es aceitas pelo Brasil no segundo ciclo do Relatdrio Periddico

Universal:>®

> Documento integral com todas as recomendacdes aceitas pelo Estado brasileiro no site do Alto Comissariado
das NagBes Unidas para os Direitos Humanos, disponivel em:  <http://daccess-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G08/136/68/PDF/G0813668.pdf?OpenElement>, acesso em Jul 2013.

*® Nota & imprensa n°224, emitida em 19 de Setembro de 2012 pelo Palé4cio do Itamaraty, disponivel em:
<http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/notas-a-imprensa/brasil-acolhe-recomendacoes-do-mecanismo-
de-revisao-periodica-universal-do-conselho-de-direitos-humanos-das-nacoes-unidas>, acesso em Set 2012.
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[...] O elevado numero de aceitagdes reflete o comprometimento do Governo
brasileiro com suas obrigagdes internacionais em direitos humanos ao dialogar de
maneira transparente e cooperativa com 0s mecanismos internacionais que atuam de
forma independente e imparcial, segundo padrées multilateralmente estabelecidos.

No que se refere as recomendacdes, a questdo central relaciona-se ao seu poder de
influéncia na criacdo ou aperfeicoamento de politicas publicas nos Estados. Eis sua finalidade
primordial. Observacdes meramente protocolares, vazias de conteddo ou incapazes de
produzir efeitos praticos sdo, consequentemente, infrutiferas. Dai a necessidade de relativizar
a importancia do elevado numero de recomendacdes e priorizar seu conteudo.

Os topicos seguintes dedicam-se a analise do desempenho e das recomendacdes feitas
ao Estado brasileiro. A partir da impossibilidade de comenta-las em sua integralidade, sob
pena de tdo somente repeti-las neste espaco, o trabalho focard na rejeicdo do Brasil a
recomendacdo n°60, emitida pela Dinamarca durante o segundo ciclo do RPU, Unica das cento
e setenta rejeitada em sua totalidade, debrucando-se sobre as justificativas utilizadas para ndo
acata-la, sem prejudicar comentarios incidentais sobre as demais que porventura demonstrem-

se interessantes.

3.2.1 O Brasil no primeiro ciclo do RPU*’

A primeira revisdo do Brasil no RPU ocorreu logo em sua primeira sessdo, na manha
do dia 11 de abril de 2008, durante a qual coube & Troika® Arabia Saudita, Suica e Gabao as
atividades de conducdo dos trabalhos relativos ao Estado brasileiro. Recebeu perguntas
prévias de cinco paises, sdo eles: Italia, Dinamarca, Suécia, Finlandia e Paises Baixos.

Como exposto, a documentacdo enviada ao Alto Comissariado das Nacdes Unidas
para os Direitos Humanos contém trés partes essenciais, quais sejam, o relatdrio estatal, a
compilacdo de documentos fornecidos pelos érgdos de monitoramento onusianos e, por fim, o
relatorio de organismos interessados na Revisdo, como ONGs e demais entidades de direitos
humanos. O objetivo é agregar o maior numero de informacGes através de setores
diferenciados da sociedade e, portanto, confrontar argumentos e pontos de vista sobre as

problematicas internas, buscando soluciona-las.

" A documentacdo do brasil no primeiro ciclo, bem como as recomendacdes e relatério do grupo de trabalho
estéo disponiveis em <http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/UPR/Pages/BRSessionl.aspx>, acesso em jul.2013.

%8 Para mais informacoes acerca da primeira sessdo do RPU:
<http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/UPR/Pages/MeetingsHighlightsSessionl.aspx>, acesso em jul.2013.
» Para a lista de Troikas da primeira sessio:

<http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/UPR/Documents/TroikasUPRO1.pdf>, acesso em jul.2013.
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Elogiado por seus pares no didlogo interativo, o relatorio brasileiro é resultado de
consultas interministeriais e com a sociedade civil, a partir de audiéncias publicas. Devido ao
limite de paginas, inicialmente explica o critério de selecdo dos topicos abordados. Em
consonancia com as diretrizes apontadas pelo Conselho, a escolha da abordagem deu-se de
acordo com as demandas da sociedade civil, ndo esgotando, portanto, as tematicas relativas a
situacdo dos direitos humanos no Brasil (BRASIL, 2008, p.2).

Primeiramente, o relatorio aborda as inovacdes trazidas pela Constituicdo democratica
de 1988, bem como a base institucional de protecdo aos direitos humanos no pais e a
colaboragéo do Estado com os mecanismos de monitoramento de tratados, a exemplo da visita
de onze relatores especiais em diferentes areas, além do Comité contra Tortura, desde 1998.
No entanto, admite que 0s avan¢os na promocdo dos direitos coexiste com graves violacdes
(BRASIL, 2008, p.5).

Em linhas gerais, o relatério brasileiro caracteriza-se pela honestidade quanto aos
desafios ao respeito pleno dos direitos humanos. Dividido em tdpicos, apds explicitar os
avancos em determinada area, geralmente aponta os déficits persistentes, optando por
abordagem focada ndo somente nas conquistas mas também no trabalho futuro com vistas a
eliminar as deficiéncias do sistema.

A titulo de exemplo, no espaco designado para o direito a igualdade racial, o Brasil
inicialmente aponta para 0s quase quatrocentos anos de escraviddo no pais, apoiado por
politicas estatais que levaram ao desenvolvimento de préaticas discriminatdrias. Em momento
seguinte, relata os esforcos no sentido de promover acbes afirmativas, como a reserva de
vagas para afrodescendentes e indigenas no ensino superior e o Programa Brasil Quilombola
(BRASIL, 2008, p.7).

Finaliza admitindo que apesar das iniciativas, a desigualdade racial existe em niveis
ainda alarmantes, com a populacdo branca recebendo salarios cerca de 40% maiores que 0s
afrodescendentes, que trabalham majoritariamente na construcéo civil (55,4%) e em reformas
de imoveis (57,8%), no geral mal remuneradas no Brasil. Frisa também que a populacao
carceraria do Rio de Janeiro é composta em 66.5% por afrodescendentes (BRASIL, 2008,
p.7).

Este consiste em apenas um exemplo da conduta brasileira quanto a elaboragdo do

relatério estatal, que abordou taméticas diversas, como o direito das mulheres®, direiro a

% Neste tépico, informou que a sociedade brasileira é marcada pelo patriarcalismo, citou a Lei Maria da Penha
COMO avango e prosseguiu com estatisticas sobre as deficiéncias do sistema quanto ao assunto (BRASIL, 2008,

p.6).
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alimentacdo®, luta contra a pobreza e distribuicdo de renda®, direito a terra, & educacéo, &
salde e ao trabalho, além da problemaética da tortura e das execucgdes extrajudiciais, direito a
seguranca publica, a memoria e verdade, orientacdo sexual e identidade de género, direito das
populacgdes indigenas, da crianca e do adolescente e, finalmente, das pessoas com deficiéncia
fisica.

O Brasil finaliza o relatdrio reiterando o compromisso com os direitos humanos,
intensificado nas duas Ultimas décadas, alegando que a crescente adesdo a instrumentos
internacionais objetiva preencher as lacunas do direito interno (BRASIL, 2008, p.20). O
documento utilizado na primeira rodada abordou aspectos relevantes sobre as dificuldades
encontradas ao pleno gozo desses direitos, caracterizando-se pela abordagem honesta de pais
que, embora acumule conquistas, muito tem a desenvolver-se.

Como parte da documentacdo brasileira avaliada em Genebra, a compilacdo do Alto
Comissariado das Nagdes Unidas acerca das informacg6es fornecidas pelos comités onusianos
enumera os instrumentos ratificados pelo Brasil e aponta as obrigagdes de monitoramento
com as quais encontra-se em atraso. Por exemplo, no que se refere ao Comité contra Tortura
(CAT), o dltimo relatério enviado data do ano 2000 e, portanto, o Estado encontra-se em
débito quanto aos anos de 1994, 1998, 2002 e 2006, respectivamente (NATIONS, 2008a, p.4).

Diversos comités apontaram questdes as quais consideram prioritarias no Brasil, fruto
de pesquisas e relatorios elaborados por relatores especiais em misséo no territorio brasileiro.
Dentre os assuntos que despertaram preocupacdes dos 6rgdos de monitoramento, encontram-
se a profunda distancia entre as condi¢des de fato e de direito na promocéo da igualdade entre
homens e mulheres (CEDAW)® e as desigualdades sociais entre diferentes regides do Brasil,
notadamente no norte e no nordeste (CESCR, CERD e CRC)* (NATIONS, 2008a, pp.5-6).

Apontou-se ainda para a inefetividade do novo mecanismo constitucional de
deslocamento (ou federalizacdo) da competéncia processual em caso de graves violacbes aos
direitos humanos, falta de independéncia do judiciario, corrupcéo judicial (HR Committee)®® e
a ndo aplicacdo da lei aos casos de tortura, constantemente mascarados pelos termos “abuso
de autoridade” ou “lesdo corporal” (CAT) (NATIONS, 2008a, pp.3-6,8).

61 Citando o Fome Zero como principal iniciativa na temética.

%2 Reconhece que a concentracdo de renda no Brasil torna-o um dos paises com maior desigualdade social no
mundo. Aponta para o fato de que as politicas recentes de distribuicdo de renda resultaram na conquista do
primeiro dos oito objetivos do milénio e cita o Bolsa Familia como projeto central.

°% Comité para eliminaco de todas as formas de discriminacéo contra mulher.

® Comité sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais; Comité para Eliminagdo da Discriminagdo Racial;
Comité sobre os Direitos da Crianca.

% Comité de Direitos Humanos.
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Em 2007, o relator especial para execucles extrajudiciais, sumarias e arbitrarias
apontou para populacdo carceraria trés ou quatro vezes maior que o suportado pelas
instalacGes brasileiras, além do homicidio como principal causa de morte entre pessoas de 15
a 44 anos. No mesmo ano, o Alto Comissario para os Direitos Humanos identificou o uso
excessivo de prisdes preventivas como ponto negativo do sistema.

Outras questdes levantadas concernem a persisténcia de trabalhos analogos ao de
escravo, a nao investigacdo oficial e consequente punicdo dos responsaveis pelos crimes
cometidos durante a ditadura (HR Committee), lentiddo nos processos de reforma agraria e
concessdo de titulos aos indigenas e quilombolas (CESCR), altos indices de gravidez entre a
populagéo de baixa renda (CRC e CERD) e preocupagdes quanto aos que possuem status de
refugiados (UNHRC) (NATIONS, 2008a, pp.8-9).

No entanto, o relatério evidenciou ndo somente as recomendacBes dos comités e as
conclusBes dos relatores especiais em missdo no Brasil, mas também os avancos do Estado
quanto ao combate a AIDS, cujo trabalho foi reconhecido pela UNICEF, Banco Mundial e
Organizacdo Mundial da Salde (OMS) como exemplar, um dos U(nicos paises em
desenvolvimento a tornar retrovirais amplamente acessiveis. Ademais, o relator especial sobre
venda de criancas, prostituicdo e pornografia infantil®
Infancia e da Juventude do Rio de Janeiro (NATIONS, 2008a, pp.10-11).

O relatério dos comités onusianos, como parte da documentacdo da Avaliacdo

elogiou a criagdo da Primeira Corte da

Periodica em Genebra, demonstra pontualidade em aspectos cruciais, fundamental para debate
cujo objetivo central € a emissdo de recomendacgdes voltadas a implementacdo interna de
politicas publicas. Dessa forma, as falhas apontadas por esses organismos, bem como pelos
relatores especiais da ONU, ajudam a elevacdo do nivel do didlogo com a delegacdo estatal,
trazendo as discussdes para o plano pratico.

Por sua vez, também compilado pelo Alto Comissariado das Nacdes Unidas para 0s
Direitos Humanos, a sintese das informacGes fornecidas por ONGs e outros organismos
interessados compuseram a documentacgédo do Estado brasileiro na primeira avaliacdo do RPU,
incluindo as visées de ONGs como Anistia Internacional (Al), Conectas, CLADEM®’, Human
Rights Watch (HRW), COHRE®®, Rede Feminista, ABGLT®, dentre outras, totalizando vinte

e duas submissoes.

% Relat6rio elaborado por Ruan Miguel Petit.

% Latin American and Caribbean Committee for the Defense of Woman'’s Rights.
% Centre on Housing Rights and Evictions.

% Associaco Brasileira de Gays, Lésbicas, Bissexuais e Transexuais.
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Front Line observou que as leis internacionais incorporadas pelo Brasil raramente séo
aplicadas pelos tribunais ou citadas pelos legisladores e representantes do executivo na
elaboracdo de novas leis, bem como a estigmatizacdo dos defensores de direitos humanos
como “inimigos de Estado”. IPAS apontou para a forte pressdo exercida pela igreja e setores
conservadores da sociedade em oposicdo a descriminalizacdo do aborto, enquanto Rede
Feminista sugeriu a ampliacdo da legalizacdo para os casos de anencefalia (NATIONS,
2008b, pp.2-3,6,10).

Conectas referiu-se a pratica de ndo investigacdo dos casos de tortura, denunciando
também a proibicao de inspecoes e visitas de ONGs aos presidios, no estado de S&o Paulo. J&
a FIACAT-ACAT Brasil ™ sugeriu aceleragdo nos processos judiciais, recomendando a
utilizacdo de penas alternativas e a implantacdo de medidas eficazes de reabilitacdo,
apontando também para a ndo melhoria do tratamento aos detentos e para a sancdo imposta ao
pais pela Comissdo Interamericana de direitos humanos devido as condi¢Bes da prisdo de
Araraquara (NATIONS, 2008b, pp.6-7).

Al identificou a falta de independéncia dos 6rgdos para receber e investigar denuncias
como limitacGes ao acesso a justica, alem do fato do Brasil permanecer como um dos poucos
paises na regido a ndo confrontar a lei de anistia, aprovada em 1979. Por sua vez, a Article 19
referiu-se a falta de pluralismo, ou pouca diversidade, e ao ndo incentivo a emissoras
independentes como falha das politicas de regulamentacdo da midia (NATIONS, 2008b, pp.8-
9).

Abordaram-se ainda questfes indigenas e quilombolas. Al reportou que o estado do
Mato Grosso permanece afetado pela violéncia contra os indios e seu direito ancestral a terra,
sugerindo a aceleracdo do processo de concessdo de propriedade das terras indigenas e a
investigacdo dos crimes cometidos contra ativistas. Ja a Society for Threathened Peoples citou
0 projeto de transposicdo como ameaca ao estilo de vida indigena e quilombola (NATIONS,
2008Db, pp.10-11).

O relatorio das ONGs também registrou 0s pontos positivos da administracdo
brasileira, como o protagonismo na elabora¢do de um Plano Nacional de Direitos Humanos,
ainda em 1994, e a extensdo de convite permanente aos relatores especiais da ONU (Al).
Rede Feminista apontou que a criagcdo de leis contra discriminacdo de género, orientagdo
sexual, raca e etnia abriu oportunidades de busca de reparacdes e instauracdo de queixas
(NATIONS, 2008b, p.11).

" Federag#o Internacional de Cristdos pela Abolic&o da Tortura; Acéo dos Cristdo para aboligdo da Tortura.
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A analise comparativa dos relatorios dos comités onusianos e das ONGs demonstra
semelhancas quanto as principais violagdes de direitos humanos ocorridas no Estado
brasileiro, bem como recomendacbes de conteudo préximo. Dessa forma, tem-se que a
composicdo documental idealizada pelo Relatorio Periddico, incluindo visdes de organismos
distintos, cumpre eficazmente o objetivo de elevar o nivel do debate a patamares que
ultrapassam a mera promessa de implementacgéo dos direitos humanos no &mbito interno.

A visdo de organismos que acompanham a sociedade de perto, atraves de estudos e
relatorias especiais, ou do contato direto com seus membros, fornece contraponto valioso para
o didlogo com o Estado. Observa-se que as queixas apontadas nos relatérios acima descritos
refletem problemas com os quais o Brasil lida de fato, demonstrando a utilidade da ferramenta
como instrumento para o levantamento de questdes reais em foruns de debate multilateral.

Como exemplo de recomendac6es feitas no relatorio e posteriormente traduzidas em
acOes préticas, tem-se a decisdo do Supremo Tribunal Federal, que inclui anencefalia nos
casos de aborto previstos na forma legal. Embora ndo se possa afirmar que resulte diretamente
da Avaliacdo em Genebra, mas também de lutas internas ha muito travadas na sociedade
brasileira, exemplifica o carater de concretude das sugestfes emitidas no RPU.

A titulo de esclarecimento, este trabalho citou apenas alguns pontos apresentados nas
compilacdes elaboradas pelo Alto Comissariado, sob pena de tdo somente aqui reproduzi-los.
Optou, portanto, pela indicacdo de problematicas consideradas verossimeis no contexto
brasileiro sem, contudo, esgota-las, ignorando comentarios genéricos ou demasiadamente
abrangentes.

O grupo de trabalho apresentou relatorio no dia 15 de abril de 2008. Inicialmente,
resumiu a apresentacdo do Estado brasileiro, seguido pelas perguntas dos demais paises e a
resposta para os questionamentos levantados. O documento finda-se com as recomendacdes
aceitas e compromissos voluntarios assumidos pelo Brasil, bem como a lista dos nomes que
compuseram a delegacéo estatal, chefiada por Rogério Sottili.

Embora a anélise do documento ndo leve a conclusfes definitivas, visto que € fruto
ainda do primeiro ciclo do RPU, remete a algumas observagdes. No caso brasileiro, a
avaliacdo ocorreu no primeiro ano da nova ferramenta, impossibilitando a prévia observacéao
do desempenho de outros Estados, fator que influenciou sobremaneira a escolha por estudo
mais objetivo que critico no que se refere a real importancia no mecanismo, sob pena de
precipitar julgamentos definitivos.

No geral, os paises optaram por abordagem inicial amigavel, elogiando avangos e

programas conduzidos pelo Estado anteriormente a elaboracdo da(s) pergunta(s) em si, a
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exemplo do Reino Unido que, apds elogiar o convite permanente do Brasil aos procedimentos
especiais da ONU, indagou como o Estado avalia o sucesso das suas politicas publicas sem a
sistematizacdo rigorosa dos dados coletados. Nao raro os Estados levantaram diversos
questionamentos durante o tempo de sua fala, ndo limitando-se tdo somente a observacao
unica (NATIONS, 2008c, p.10).

O Reino Unido apontou ainda para a ineficicia do sistema prisional brasileiro e os
abusos cometidos pela policia militar, além das evidéncias de tortura nos presidios sem a
devida investigacdo dos casos. Referiu-se as perseguicOes aos defensores dos direitos
humanos e a dificuldade no progresso em temaéticas chave, tais quais a violéncia contra a
mulher, protecdo indigena, conflitos rurais e trabalho escravo e infantil, bem como da
impunidade quanto a corrupcdo e trafico de pessoas. Finalizou recomendando mais rigor na
avaliacdo dos resultados das politicas publicas (NATIONS, 2008c, pp.10-11).

Por outro lado, observam-se falas meramente protocolares, como a da Bolivia, que
limitou a apoiar o Brasil nos seus esforcos para a promocdo dos direitos humanos
(NATIONS, 2008c, p.13). Assim, enquanto alguns paises utilizaram o tempo disponivel para
0 levantamento de uma série de questBes, outros restringiram-se a comentatios genéricos,
muitas vezes em decorréncia da fidelidade a parcerias regionais, subutilizando a Revisdo em
Si.

Durante o primeiro dialogo interativo brasileiro, quarenta e quatro delegacGes
manifestaram-se (NATIONS, 2008c, p.6). Os questionamentos centrais referiam-se ao
funcionamento do sistema Unico de saude (China), as acdes estatais para reduzir a grande
quantidade de adolecentes privados de liberdade (Slovenia), informagdes sobre o programa
Fome Zero (Cuba/Siria) e Bolsa Familia (Chile), diversidade da midia e perseguicdo aos
jornalistas que investigam corrupcao de autoridades publicas (Noruega).

Alguns Estados levantaram pontos bastante acertivos, como a Algéria, que observou o
pioneirismo brasileiro no desenvolvimento de biocombustiveis, principalmente através da
utilizacdo de produtos ndo alimentares, como o bagaco da cana de agucar. J& a Bélgica
apontou para o fato de que o Brasil € um dos poucos paises a cumprir, de forma antecipada,
um objetivo do milénio, em decorréncia da grande reducdo da pobreza em territério nacional
(NATIONS, 2008c, pp.9-12).

O RPU constitui forum de compartilhamento de boas praticas, objetivando a
promoc&o e o respeito dos direitos humanos em ambito global. Nesse sentido, o Brasil muito
pode contribuir a partir do detalhamento de programas sociais que ajudaram o pais a distribuir

renda nos ultimos anos, além de iniciativas no combate a discriminagéo racial, violéncia

84



contra a mulher, etc. No entanto, em contrapartida aos esforgos brasileiros em dividir
experiéncias de sucesso, as recomendacdes recebidas na primeira rodada caracterizam-se pela
amplitude e genericidade.

Num total de quinze recomendac0es, seis referiam-se expressamente a “continuar” ou
“intensificar 0s esfor¢os”, além das demais que sugeriram ac¢fes semelhantes sem, contudo,
contribuir pontualmente para o desenvolvimento de politicas publicas efetivas, tdo somente
apontando areas cujas violacGes sdo patentes, como seguranca publica (Corea), sistema
prisional (Alemanha, Uruguai e Corea), reforma agraria (Gana), dentre outros. Devido as
limitacOes de tempo, o Brasil comprometeu-se em responder os demais questionamentos
durante a sessdo plenaria do Conselho de Direitos Humanos, em junho (NATIONS, 2008,
p.14-15).

A avaliacdo brasileira ndo s6 ocorreu no primeiro ano do RPU, como também logo no
primeiro semestre de 2008, fato que impossibilitou a observacdo do desempenho de outros
paises durante o didlogo interativo, bem como o acesso a sua documentacdo. No entanto,
apesar das incertezas que rondavam o novo mecanismo, o Brasil ndo compareceu a Genebra
de modo apenas formal e em decorréncia da sua condi¢cdo de membro das Nagbes Unidas. Ao
contrario, elaborou documentacdo embasada nas reais demandas da sociedade civil e
respondeu aos questionamentos orais de modo pontual e satisfatério.

No entanto, as recomendacfes provenientes do primeiro ciclo caracterizam-se pela
timidez e pelo contetido genérico, talvez pelo receio de contrapartidas agressivas durante sua
prépria avaliacdo ou ainda pelas duvidas acerca da postura adequada nos debates. Dessa
forma, os ciclos seguintes serdo cruciais para avaliagdo mais acertada sobre a real
contribuicdo do RPU no monitoramento dos direitos humanos, sob pena de conclusdes

demasiadamente precipitadas.

3.2.2 O Brasil no segundo ciclo do RPU™

A segunda revisdo do Estado brasileiro ocorreu durante a 13° sesséo’? do RPU, no dia
25 de maio de 2012, também no periodo da manha. A Troika China, Equador e Poldnia

conduziu os trabalhos do Brasil, que recebeu perguntas antecipadas de oito paises, sdo eles:

™ Toda documentacéo do Estado brasileiro no segundo ciclo do RPU, incluindo relatério do grupo de trabalho e

recomendagdes, encontra-se na seguinte pagina eletrbnica:
<http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/UPR/Pages/BRSession13.aspx>, acesso em jul.2013.
2 Para mais informacdes sobre a 13° sessdo do RPU:

<http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/UPR/Pages/MeetingsHighlightsSession13.aspx>, acesso em jul.2013.
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Republica Tcheca, Dinamarca, Alemanha, Slovenia, Reino Unido, Irlanda, Paises Baixos,
Noruega e Suécia.

O segundo relatério do Brasil (A/HRC/WG.6/13/BRA/1), cuja elaboracdo é de
responsabilidade da Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica juntamente
com o Ministério das RelacGes Exteriores, abordou topicos de acordo com as recomendagdes
recebidas na primeira rodada, em forma de respostas, demonstrando a criacdo e
desenvolvimento de programas e acdes, com dados atualizados acerca das tematicas. Dezoito
estados da federacdo, além do Distrito Federal, enviaram recomendacdes para o relatorio
brasileiro (BRASIL, 2012, p.2).

Citou-se a Convengéo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia como primeiro
instrumento internacional incorporado ao direito brasileiro com status constitucional, em
2009, fruto da reforma (finalizada em 2004) pela qual o judiciario passou. Apontou-se
também para a diminuicdo do indice de Gini (de 0,59 para 0,54), coeficiente que indica o
nivel de desigualdade em determinada sociedade’® (BRASIL, 2012, pp.02-03).

Segundo o documento, o compromisso voluntario de elaborar relatorios anuais sobre a
situacdo dos direitos humanos no pais, assumido na rodada anterior, institucionalizou-se
através do PNDH-3, com inicio previsto para 2012. Abordou-se alguns planos presidenciais,
como a segunda fase do Minha Casa, Minha Vida, o Brasil sem Miséria e o Plano Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional. Ademais, considerou-se a elei¢do de Dilma Roussef como
a primeira mulher Presidenta da Republica, em 2010, um avanco na luta pela efetiva
igualdade entre os géneros no pais (BRASIL, 2012, pp.4-5).

No que se refere a recomendacdo 1 do primeiro ciclo — reducdo da pobreza e
promocdo da igualdade social - reconhece-se que 8,5% da populacédo brasileira ainda vive em
condicdes de extrema pobreza. No entanto, com a ajuda do programa Brasil sem Miséria,
lancado em 2011, almeja-se a eliminacdo total desse indice em 2014 (BRASIL, 2012, pp.5-6).

A metodologia utilizada para a organizacdo do segundo relatorio brasileiro, de forma
coerente e de modo a facilitar o trabalho do leitor, segue a logica de resposta as
recomendacdes aceitas no primeiro ciclo, através da nomeacao dos proprios tépicos com 0s
temas a que se referem, agrupando-as numa mesma sessao, a partir da qual explicita os
progressos, dificuldades e desafios para efetiva implementacéo.

Por exemplo, no topico “combate ao trabalho escravo (Recomendagdo 3)”, refere-se

ao registro de companhias que, de alguma forma, ja utilizaram trabalho escravo numa “lista

0 indice de Gini variaentre 0 e 1.

86



suja”, a partir da qual ndo concede-se financiamento publico aos seus projetos’™. Segue
enumerando as demais iniciativas que visam a reintegracdo dos trabalhadores recém
resgatados, como a concessdo do seguro desemprego e a prioridade de acesso ao Bolsa
Familia (BRASIL, 2012, pp.9-10).

No segundo ciclo, a compila¢do de informagdes fornecidas pelos 6rgdos onusianos
contém dados sobre as acdes do Estado apds a primeira revisdo, além do status de todas as
obrigacGes em atraso. Em 2009, por exemplo, o Brasil ratificou o protocolo opcional 2 do
Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos e, em agosto de 2010, enviou relatorio
periodico ao Comité para Eliminacdo de todas as formas de Discriminacdo contra a Mulher
(NATIONS, 20123, pp.2-4).

Muitas das queixas apresentadas no primeiro relatdério permaneceram no segundo,
embora de forma mais especifica e embasadas em visita de relatores especiais tematicos. Em
2010, a relatora especial para formas contemporaneas de escraviddao recomendou ao Estado
brasileiro a adocdo de definicdo clara para o crime, Gtil no auxilio das investigacbes pela
policia federal, aconselhando o aumento da pena para cinco anos (NATIONS, 20123, p.2),
além da persisténcia de problemas relativos a terras indigenas, discriminacdo racial e
execucdes extrajudiciais.

Em 2010, dentre outras medidas, o relator especial para execucfes extrajudiciais,
sumarias e arbitrarias recomendou o fim da separacdo entre as policias civil e militar e o
afastamento de policiais acusados de tais crimes, durante as investigacdes (NATIONS, 2012a,
p.6) e o CEDAW apontou para a inexisténcia de legislacdo anti-trafico no Brasil,
demonstrando preocupacdo com o0 aumento da exploracdo sexual em locais turisticos no
nordeste, concomitantemente a implantacdo de projetos de desenvolvimento na area
(NATIONS, 2012a, pp.6-7).

Levantou-se também a questdo das ameacas e morte de juizes combatentes do trafico.
No que concerne a liberdade de religido, durante missao, em 2010, o expert independente no
campo dos direitos culturais informou-se que, ao menos onze estados oferecem educacao
religiosa nas escolas publicas, colidindo frontalmente com o carater laico do Estado, a
liberdade de religido e pensamento e o reconhecimento de religides afrobrasileiras. O relator
recomendou maiores esforgos no sentido de combater a imagem negativa, por vezes
transmitida tanto pela midia quanto por outras crencas, acerca das religides africanas
(NATIONS, 2012a, pp.8-11).

" Até junho de 2011, haviam 251 empregadores registradas na lista.
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O Alto Comissario para os Direitos Humanos parabenizou o pais pela instituicdo da
Comissdo Nacional da Verdade, e o CESCR, pelo Programa Brasil sem Homofobia
(NATIONS, 20123, pp.05-07). O CESCR observou ainda que, apesar da grande contribuicdo
do Bolsa Familia para a reducdo da pobreza no Brasil, o programa possui restricGes e
recomendou sua extensdo para todas as familias pobres, inclusive indigenas. Por sua vez, a
UNICEF apontou para a queda abrupta nas taxas de nanismo e subnutricdo desde 1990,
parcialmente em decorréncia do Programa Fome Zero (NATIONS, 2012a, p.9).

Em 2011, o relator especial para o direito a moradia advertiu acerca da falta de dialogo
e transparéncia nas negociagdes para desapropriacdo de imdveis para a copa do mundo e 0s
jogos olimpicos. Por sua vez, o Alto Comissario para 0s Direitos Humanos sugeriu que a
construcdo de infraestrutura para os eventos traga efetivos beneficios para a populacao pobre
e marginalizada (NATIONS, 20123, p.9).

Novamente frisou-se o direito dos imigrantes. UNHCR observou que, a partir de 2010,
nova lei permite que as forcas armadas monitorem as fronteiras brasileiras & procura de
pessoas, veiculos, embarcacGes e aeronaves, facilitando a confusdo entre refugiados e
imigrantes ilegais, especialmente na regido amazénica. Consequentemente, aconselhou o
governo a lidar com cautela e sabedoria quanto a questdo dos fluxos migratérios, assegurando
protecdo aqueles que precisam de ajuda internacional, a partir do treinamento adequado da
Policia Federal e das forcas armadas (NATIONS, 2012a, p.12).

UNHCR enfatizou ainda a discriminacdo sofrida devido a ma interpretacdo da palavra
“refugiado”, incluida no documento de identificacdo, reconhecendo também a dificuldade
pela qual passam para revalidar diplomas estrangeiros, sejam educacionais ou profissionais, e
propondo a colaboracdo do Ministério da Educacéo, juntamente com universidades publicas e
associagOes de professores, para facilitar a validacdo de documentos que ajudem na conquista
de emprego digno (NATIONS, 2012a, p.12).

Quarenta e sete ONGs e outras instituicbes de direitos humanos submeteram
observacBes para o relatério do segundo ciclo brasileiro no RPU, também apontando
problemaéticas ja abordadas na primeira rodada, como discriminag&o racial e de género (JS5).
IDDH" observou que o Brasil ndo cumpriu o compromisso voluntario de estabelecer plano
nacional de implementacdo de recomendagdes internacionais e regionais, assumido durante a
primeira Revisdo (NATIONS, 2012b, pp.03-04).

" Instituto de Desenvolvimento dos Direitos Humanos.
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A Lei de Acesso a Informacdo, de 2011, foi elogiada, bem como a adogdo do terceiro
Plano Nacional de Direitos Humanos — PNDH 3, em 2009, a reducéo da pobreza, embora
ndo acompanhada pela diminuicdo da desigualdade’’, e o progresso na prevencdo ao trafico
de pessoas nos Ultimos quatro anos ®. Por outro lado, apontou-se para a falta de
regulamentacdo da internet” e a descontinuagdo do programa “Escola sem Homofobia”®
(NATIONS, 2012b, pp.02-03,04,08).

O impacto das obras do PAC® ndo passou despercebido, cujas criticas centraram-se

182, & Fundacdo Palmares e ao IPHAN®? para a alaboragéo

no pouco tempo conferido a FUNA
de pareceres, além da desconsideracdo dos estilos de vida das populacbes diretamente
afetadas pelas construcbes em Jirau, Santo Antbnio, Belo Monte, a transposi¢cdo do S&o
Francisco e a extracdo de uranio na Bahia (NATIONS, 2012b, p.10).

Justica Global, ao abordar a questdo da seguranca publica, observou que a instalacéo
de UPPs (Unidade de Policia Pacificadora), no Rio de Janeiro, provou-se violenta. Ademais,
JS3%* apontou para a execucdo discriminada de pessoas pelas policias civil e militar, que
limitam-se a invocar justificaticas genéricas, tais como “resisténcia seguida de morte”.
Atestou também a formacdao de esquadrdes da morte por policiais, com o objetivo de executar
os “marcados para morrer”’, que inclui ex prisioneiros € viciados em drogas (NATIONS,
2012Db, pp.4-5).

Anistia Internacional referiu-se a operacdo da Policia Federal “Sexto Mandamento”,
que levou a prisao de dezenove policiais militares envolvidos em esquaddes da morte. Alegou
também a inefetividade do sistema para registrar, monitorar e investigar o0 uso excessivo da
forga pelas policias. Por sua vez, a Human Rights Watch recomendou maior envolvimento da
Policia Federal na investigacdo das milicias e esquadrdes da morte, principalmente nos casos
em que o governo estadual mostre-se incapaz de solucionar a questdo de forma eficaz
(NATIONS, 2012b, p.4).

J522% demonstrou preocupacdo com as condicdes do confinamento psiquiatrico, em

particular quanto as criangas que moram nas ruas, recomendando o fechamento da Unidade
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Experimental de Salde, em Séo Paulo. O relatdrio abordou ainda a condenacdo do Estado
brasileiro pela Corte Interamericana de Direitos Humanos, em decorréncia do caso Gomes
Lund e outros v. Brasil, pela incompatibilidade entre a Lei de Anistia brasileira, de 1979, e a
Convencdo Americana (NATIONS, 2012b, pp.5-6).

JS2 relatou que, apesar do reconhecimento pelo Supremo Tribunal Federal, em 2011,
da unido entre casais do mesmo sexo, ndo existe legislacdo especifica que proporcione as
garantias de formacdo de familias entre casais homossexuais. J& o relator especial para
liberdade de expressdo condenou o assassinato de sete jornalistas, entre outubro de 2010 e
novembro de 2011 (NATIONS, 2012b, p.7).

Embora o Brasil provavelmente alcance o quarto objetivo do milénio (reducdo da
mortalidade infantil em dois tercos), a World Vision ressalvou que as dificuldades de acesso
ao direito a saude configuram problema ainda patente e a mortalidade infantil atinge
principalmente os grupos marginalizados. JS25 ® compartilhou as preocupacdes de
organizacGes indigenas com o projeto de emenda do codigo florestal — PLC 30/2011
(NATIONS, 2012b, pp.9-11).

A Ministra da Secretaria dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, Maria do
Roséario Nunes, apresentou o relatorio brasileiro em 25 de maio de 2012. Frisou que o Brasil
alcancou quase todos os objetivos de desenvolvimento do milénio, enumerou programas que
ajudaram atingir as metas relativas ao pleno gozo dos direitos humanos, dentre outras
conquistas e melhorias dos indices em ambito interno (NATIONS, 2012c, pp.3-4).

Setenta e oito delegacOes fizeram observagdes durante o segundo dialogo interativo.
Muitos paises elogiaram os esforgos brasileiros na implementacdo das diretrizes apontadas no
primeiro ciclo de RPU, e a metodologia utilizada pelo relatério estatal ndo passou
despercebida (Guatemala). As principais questdes apontadas como avancos referem-se a
criacdo da lei de acesso a informacdo (Namibia, Paraguai, dentre outros) e 0 sucesso em
atingir a quase totalidade dos objetivos do milénio, antes de 2015 (Indonesia, Hungria, etc)
(NATIONS, 2012c, pp.4-12).

Por outro lado, as tematicas mais criticadas referem-se as condic¢Bes das prisdes no
Brasil, as execugdes extrajudiciais, sumarias e arbitrarias, as desigualdades de género, as
dificuldades enfrentadas pelas pessoas com deficiéncia fisica, protecdo aos defensores dos

direitos humanos, além do desrespeito as questdes indigenas, trafico de pessoas, trabalho

8 Joint Submission 25.
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escravo e infantil (Replblica Tcheca, Estados Unidos, Hungria, Grécia, Italia, Noruega,
Algeria, Ird, Santa Se, etc).

Se comparado a primeira rodada, o Brasil recebeu elevado nimero de recomendacdes,
um total de cento e setenta, embora muitas possuam conteddo ainda demasiadamente vago.
Como observado no primeiro ciclo, a cordialidade da fala das delegagdes, representada pelo
elogio inicial a algum programa ou iniciativa governamental anteriormente a observacgdes ou
perguntas mais pontuais, permaneceu como caracteristica do dialogo interativo na segunda
rodada.

No entanto, a participagdo mais ativa dos Estados nos debates, traduzido na
quantidade de recomendacgdes emitidas, reflete maior desenvoltura quanto ao funcionamento
do mecanismo, além de engajamento diferenciado, em decorréncia da prévia participacdo no
ciclo anterior. Durante 0s meses que seguiram o didlogo brasileiro, prossegiu-se exame
cuidadoso das recomendacOes recebidas, cujas respostas apresentam-se no addendum 1
(A/JHRC/21/11/Add.1, 2012, p.2).

Das cento e setenta recomendacgfes, o Estado brasileiro aceitou cento e cinquenta e
nove em sua integralidade, dez de modo parcial, e rejeitou totalmente apenas uma,
justificando barreiras constitucionais para sua implementagdo. Ademais, aproximadamente
um ter¢o das recomendagdes sugeriam “continuar os esfor¢os”, reconhecendo, portanto, as
iniciativas ja existentes, e duas solicitaram o compartilhamento dos sucessos de alguns
programas, em especial os relacionados a reducdo da pobreza e da desigualdade social
(A/HRC/21/11/Add.1, 2012, p.2).

A partir do reconhecimento da nova ferramenta como instrumento de motivagéo e
criacdo de politicas publicas, impulsionadas pelas recomendagdes recebidas no debate
interativo, passa-se a analise especial da justificativa utilizada pelo Brasil para a Unica
rejeicdo completa a sugestdo fruto do RPU: a recomendacdo n°60, emitida pelo Estado

dinamarqués.

3.2.3 A Recomendacéo n°60

O critério de selecdo de andlise da recomendacdo n°60 em tdpico apartado decorre da
sua rejeicao total pelo Estado brasileiro, justificada pela existéncia de barreiras constitucionais
que impedem sua implementacdo. Resquicio da ditadura militar, legitimado pela certeza da

impunidade, juntamente com o mal treinamento das policias e o excesso de poder que
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concentram, as execugles extrajudiciais, sumarias e arbitrérias constituem problematica
inerente ao ciclo vicioso de violéncia no Brasil.

Como exposto, grande parte das recomendacdes feitas ao Brasil sugerem “continuar os
esfor¢cos”, ou seja, possuem conteudo mais estimulador que critico. A rejeicdo da
recomendacdo dinamarquesa, justificada pela impossibilidade constitucional de efetiva-la em
plano interno, visto que a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), através do seu artigo 144%
(NATIONS, 2012d, p.4), delimita a funcdo em separado das policias, na pratica ndo prospera.
Afinal, embora mais complexa que alteracbes legislativas ordinarias, desde 1988 até o
presente momento, utilizou-se a ferramenta de emenda constitucional setenta e seis vezes®.

Em sentido oposto as recomendagdes emitidas nos debates brasileiros, caracterizadas,
em sua maioria, pela generalidade e amistosidade, a iniciativa dinamarquesa é corajosa,
exemplo de comprometimento e seriedade com a qual os Estados deveriam conferir ao novo
mecanismo. Mais uma vez, corrobora-se parte da hipotese de que o sucesso RPU, assim como
todas as ferramentas de direito internacional, decorre da capacidade estatal em conduzir e
colocar em pratica eficazmente as clausulas acordadas.

Apesar do exemplar comportamento brasileiro tanto na elaboracdo dos documentos
utilizados nas Revisdes, quanto na apresentacdo dos relatorios em Genebra, e inclusive nas
respostas a maioria das perguntas dirigidas ao Estado, considera-se ndo somente evasiva mas
também meramente formal a contrapartida brasileira a sugestdo dinamarquesa, visto a efetiva
possibilidade de implementacdo da recomendacdo n°60, através de alteracdo constitucional.

A titulo de exemplo, se comparada a justificativa utilizada para a rejeicdo parcial da
recomendacdo emitida pela Santa Sé%°, a qual j& existe legislacio acerca da temética
(possibilidade de unido estavel entre casais homossexuais, de acordo o conceito alargado de

8 Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a
preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio, através dos seguintes 6rgaos: | -
policia federal; Il - policia rodoviaria federal; 111 - policia ferroviéria federal; 1V - policias civis; V - policias
militares e corpos de bombeiros militares. § 4° - as policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira,
incumbem, ressalvada a competéncia da Unido, as fun¢des de policia judiciaria e a apuracéo de infracfes penais,
exceto as militares. § 5° - as policias militares cabem a policia ostensiva e a preservacdo da ordem publica; aos
corpos de bombeiros militares, além das atribuicbes definidas em lei, incumbe a execucdo de atividades de
defesa civil.

% para a listagem completa das emendas constitucionais, desde 1988:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/quadro_emc.htm>, acesso em Jan.2013.

8 Recomendacéo 127: Protecdo do casamento e da familia, constituida por um homem e uma mulher, como
célula essencial da sociedade, capaz de proporcionar o melhor ambiente para a criagdo dos filhos (NATIONS,
2012, p.22). Resposta brasileira: Rejeicdo parcial da recomendacdo, visto que apesar de proteger
constitucionalmente o direito a familia, o Estado reconhece outros arranjos familiares, tal qual a criacdo dos
filhos somente pela mée (A/HRC/21/11/Add.1, 2012, p.2).
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familia instituido pela lei 11.340, também conhecida como Lei Maria da Penha™), além de
jurisprudéncia difusa a respeito (visto que o julgamento especifico da questdo pelo STF deu-
se tdo somente em 2013), o Brasil adotou posi¢cdo demasiadamente diplomatica quando, em
verdade, possui base legal consistente para respondé-la de modo objetivo. Portanto, agiu de
forma contraditdria e ndo coerente quanto as possibilidades de integracdo normativa previstas
no ordenamento patrio.

Dessa forma, conclui-se que o real motivo da negativa brasileira a recomendacao n°60
decorre, prioritariamente, do desinteresse politico-institucional na mudanca legislativa, visto
que sua aceitacdo ndo contrariaria nenhuma clausula pétrea da Constituicdo. Em outras
palavras, ndo existem justificativas legais consistentes para a recusa brasileira, mas apenas

falta de vontade politica em operacionaliza-la.

3.2.4 Analise acerca da participacdo brasileira no RPU

O segundo ciclo permite avaliagdo mais substancial acerca das reais contribui¢fes do
RPU, visto que a prévia participacdo dos Estados na rodada anterior possibilitou tanto a
experiéncia pratica do novo mecanismo e, portanto, maior seguran¢a no que se refere ao seu
funcionamento, quanto a observacdo das condutas dos seus pares no didlogo interativo.
Embora a segunda Revisdo demonstre a persisténcia de tematicas ja abordadas, todavia ainda
ndo solucionadas, 0 RPU consiste em exercicio periddico que auxilia os Estados na promogéo
e protecdo dos direitos humanos, além de verbalizar e representar lembranca constante dos
desafios e compromissos do pais.

Muitas recomendacBes ndo sdo auto-aplicaveis, no sentido de implementagdes
imediatas. O desenvolvimento de programas especificos, cujos resultados terdo efeito tdo
somente a longo prazo, ndo diminuem os esforcos estatais de pd-las em pratica, embora
progressivamente. No entanto, em casos diversos, o histérico de negligéncia estatal leva a
conclusdes acerca da ineficiéncia perene e continua do sistema, alimentando ciclo vicioso,
exemplificado na questdo da violéncia policial, juntamente com a faléncia da logistica das
prisdes no Brasil e as consequentes violagdes do direito a vida, liberdade e seguranca, todas

intrinsecamente associadas.

% Art, 5° Para os efeitos desta Lei, configura violéncia doméstica e familiar contra a mulher qualquer ac&o ou
omissdo baseada no género que Ihe cause morte, lesdo, sofrimento fisico, sexual ou psicolégico e dano moral ou
patrimonial: 1l - no &mbito da familia, compreendida como a comunidade formada por individuos que sdo ou se
consideram aparentados, unidos por lacos naturais, por afinidade ou por vontade expressa;
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Observa-se que, embora o relatério dos comités onusianos contenha observacdes
bastante pontuais, notadamente as decorrentes de estudos e investigacOes dos relatores
especiais, as informacgdes das ONGs e demais organizagdes de direitos humanos envolvidas
no processo proporcionam maior concretude ao relatério em si. No segundo ciclo,
curiosamente, observa-se o envio conjunto de informac6es (as chamadas Joint Submissions)
por duas ou mais entidades, configurando maior participacdo desses 6rgaos, se comparado a
primeira rodada.

Apesar dos relatorios brasileiros caracterizarem-se pela honestidade dos progressos e
desafios estatais nas diversas areas abordadas, nada garante a ado¢do da mesma conduta caso
ndo houvesse o contraponto representado no envio de informacdes pelas ONGs e comités. Os
documentos produzidos por organismos ndo estatais demonstraram utilidade pratica e
capacidade de pressionar o Estado na elaboracdo de documentos embasados nos reais
problemas da sociedade, refletido no carater verossimel das tematicas debatidas.

A rejeicdo total a recomendacgdo dinamarquesa demonstra repudio completo a ideia de
unificacdo das policias, visto a preferéncia da delegacdo brasileira pela resposta direta ao
Estado dinamarqués, ao contrario da saida diplomatica a sugestdo da Santa Sé. Desse modo,
concretamente exemplifica-se a hipdtese adotada por esta dissertacdo, de que as ferramentas
internacionais ndo sdo auto suficientes mas, ao contrario, desenvolvem-se ou extinguem-se
em decorréncia da vontade conjunta dos Estados em utiliza-las em sua potencialidade.

Conclui-se que o RPU alcancou o objetivo de trazer as discussfes ao plano concreto,
primeiramente pela ajuda dos érgdos envolvidos no envio de documentacdo paralela, mas
também em decorréncia da possibilidade de acompanhamento dos debates através de webcast,
nas paginas eletronicas do Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Direiros Humanos e
do upr-info® que, ademais, disponibiliza biblioteca atualizada contendo artigos publicados
sobre o Relatério Periddico.

Ciente que todos os Estados membros da ONU acessardo ndo s6 o documento oficial
do pais, mas ainda os relatorios produzidos por 6rgdos diversos, a ideia de inclui-los na
Revisdo constitui ferramenta adicional de pressdo estatal, indiretamente obrigado a elaborar
relatorio consistente, sob pena de sofrer constrangimentos no debate, em caso de despreparo
da delegacéo para responder as perguntas direcionadas ao Estado.

No que tange a grave afirmagéo de Philip Alston de que a sistemética de relatorios

periddicos sustenta-se tdo somente pelos atrasos em emiti-los, visto a impossibilidade dos

% <http://www.upr-info.org>, acesso em Dez. 2013.
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comités lidarem com a totalidade dos documentos estatais, caso enviados no correto prazo,
mais uma vez 0 RPU demonstra-se eficaz. No exato tempo estipulado, avaliou-se todos 0s
Estados membros, sem excecOes e atrasos, efetivando o desejo de avaliacdo universal e
periddica ha tanto requerida.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo, cujo objeto central é o Relatdrio Periddico Universal, apontou para a
problematica duplicacdo de obrigacbes por parte dos Estados membros das Nacdes Unidas
que, concomitantemente, submetem-se a0 monitoramento dos comités onusianos e, a partir de
2008, também do RPU. Para tanto, trabalhou com a hipoétese inicial de que o RPU, fruto do
desgaste e consequente remodelagem dos mecanismos tradicionais de monitoramento de
tratados, ndo prescinde das atividades desempenhadas pelos comités mas, ao contrario,
complementa-as, e sua eficacia relaciona-se tdo somente com a vontade estatal em utiliza-lo
de acordo com os moldes estabelecidos.

O primeiro capitulo da pesquisa debrucou-se sobre as ferramentas tradicionais de
monitoramento dos direitos humanos, no intuito de proporcionar ao leitor o arcabouco
juridico internacional acerca do tema, e tendo em vista a necessidade de conhecimento prévio
das ferramentas que antecederam a criacdo do novo mecanismo. Afinal, a resposta do
problema levantado — seria 0 RPU realmente necessario ou apenas configura mais uma
obrigacdo para os Estados? — requer andlise das condi¢Bes que levaram ao surgimento do
objeto.

Em seguida, o segundo capitulo dedicou-se exclusivamente ao RPU. Abordou o
contexto de extingdo da Comissdo e a consequente criagdo do Conselho de Direitos Humanos
como resposta as criticas de conducdo predominantemente politica do antigo 6rgdo e ao
clamor por mecanismo universal, periédico e ndo discriminalizante. Explicitou o
funcionamento do RPU, suas inovacdes, peculiaridades, pontos fracos e possiveis mudancas
com vistas a aprimorar a Reviséo.

Comparou 0 novo processo aos antigos modelos, na tentativa de buscar sua real
contribuicdo e, desse modo, responder a problematica central da pesquisa. A partir da
investigacdo do objeto, a resposta encontrada leva ao RPU como exercicio ndo excludente do
monitoramento através dos comités, posto que a sistematica de peer review, ou revisao por
pares, por principio, difere da avaliacdo de estudiosos, ou experts, escolhidos em decorréncia
do conhecimento e da experiéncia com direitos humanos.

Finalmente, o terceito capitulo focou no desempenho brasileiro nos dois ciclos dos
quais j& participou, apds sucinta exposi¢cdo do historico evolutivo do comprometimento
estatal, nos ambitos universal e regional. Analisou os relatorios elaborados pelo Estado, assim

como a documentacdo de responsabilidade das ONGs e dos comités onusianos, acerca dos
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quais concluiu que a participacdo de entes ndo estatais contribuiu sobremaneira para a
verossimilhanga das questdes levantadas no debate interativo, em Genebra.

Observou que as colocacfes das ONGs e dos comités refletiram problemas reais do
Estado que, por sua vez, comportou-se de forma exemplar durante os procedimentos. A
primeira revisdo do Brasil ocorreu no primeiro ano do RPU, quando ainda existiam
questionamentos inimeros acerca do funcionamento e das consequéncias que 0 mecanismo
ensejaria. No entanto, o pais adotou postura que ultrapassou a presenca meramente protocolar,
elaborando relatorio elogiado por seus pares e respondendo satisfatoriamente aos
guestionamentos colocados.

A metodologia adotada no segundo relatério brasileiro (2012) destacou-se pela
preocupacdo em facilitar a avaliacdo dos pontos de debate, tendo em vista o limite de vinte
paginas. O aumento vertiginoso da quantidade de recomendac®es recebidas entre a primeira e
segunda rodadas é interpretado como consequéncia da maior desenvoltura dos Estados apds o
primeiro quadriénio do RPU. No entanto, o Brasil demonstrou-se reticente quanto as
sugestdes mais pontuais, a exemplo da recomendacao dinamarguesa n°60.

N&o sO reticente mas sobretudo contraditério, se comparado a resposta emitida a
recomendacdo da Santa Sé, sugerindo a protecdo da familia nos moldes tradicionais,
composta por um homem e uma mulher. Em resumo, quando da possibilidade de justificativas
efetivamente juridicas para rejeicdo de recomendagdes, neste caso, baseada tanto na
legislacdo quanto na jurisprudéncia patria, o Estado brasileiro optou por vias diplomaticas. Ao
contrario, quando da inexisténcia de barreiras legais para recusa de sugestbes, o Brasil,
automaticamente, criou-nas, numa pronta avocacao de poderes legislativos pela delegacéo.

Desse modo, a segunda parte da hip6tese restou também confirmada, qual seja, a
efetiva dependéncia do mecanismo a sua utilizacdo pelos Estados. O RPU complementa as
atividades dos comités, sem prescindi-las. Ademais, constitui ferramenta de direito
internacional e, como tal, seu sucesso depende tdo somente do empenho dos Estados em
promové-la, reflexo da caracteristica soft law deste ramo do direito, cuja maleével
coercitividade, por um lado, enfraquece-a e, por outro, corrobora sua propria natureza.

Logo, o Relatorio representa fracasso tdo somente aqueles que o idealizaram como
revolucionario. Dentro dos limites de ordenamento singular e complexo, logrou éxito no
modelo de avaliagdo universal, cujo percentual de participacdo atingiu 100% no primeiro
ciclo. E inovador ndo s6 no formato, mas também no contetido. O dialogo interativo e a
abrangéncia de monitoramento da totalidade do arcabouco juridico internacional representam

valioso diferencial.
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Como qualquer outra ferramenta de direito internacional, a politica continua presente.
Durante o debate, observou-se o comportamento protocolar de alguns paises, geralmente
parceiros regionais dos Estados avaliados, que intervieram tdo somente para exaltar o
comprometimento estatal com os direitos humanos, inevitavel em se tratando de 6rgdo deste
porte. A evolucdo dos mecanismos em questdo busca coibir a politica como instrumento
unico. No entanto, aniquilé-la totalmente é desafio dos mais dificeis.

Dessa forma, os criticos mais ferrenhos do RPU sdo aqueles cuja expectativa acerca
dos reais poderes da ONU é excessiva. A Revisdo Periodica representa tentativa de promover
os direitos humanos como pilar das Nag¢6es Unidas, colocando-0s no mesmo patamar que 0s
demais principios da Organizag8o. A escolha da logistica de peer review ndo é desproposital,
mas demonstra, de forma pratica, a igualdade dos paises perante o direito internacional, a
partir da avaliacao de uns pelos outros.

O Relatério constitui exercicio periddico de auto-avaliacdo para os Estados. O Brasil
recebeu recomendacdes bastante pertinentes, sobretudo no segundo ciclo, e a seriedade com a
qual o Estado encarou o RPU é exemplificada pela nomeacdo da Ministra da Secretaria de
Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, Maria do Rosario, para chefiar a delegacdo na
segunda rodada. O Relatorio brasileiro ndo se limitou a destacar os avangos alcangcados, mas
também expds os desafios futuros, embasando-o0s em dados estatisticos.

No geral, respondeu aos questionamentos de forma objetiva, dispondo-se a
compartilhar as experiéncias bem sucedidas com paises cujos problemas assemelham-se aos
do Brasil e, quando da impossibilidade temporal de explicita-los de modo satisfatorio, dispds-
se a complementar as respostas durante a sessdo seguinte, designada para ado¢do do relatorio
do grupo de trabalho. No entanto, ndo apresentou tal comportamento de modo constante,
esquivando-se sobremaneira das recomendac6es que ndo gozam de apoio politico no Brasil.

De forma pratica, corroborou parte da hipotese, que aponta a condicdo de dependéncia
das ferramentas de direito internacional. Nesse sentido, estas sdo indissociaveis da conduta
estatal, relacionando-se unicamente ao uso que delas fazem e, consequentemente, imputa-las
qualquer caracteristica inata de sucesso ou fracasso apenas transferem-nas responsabilidades
diretas que, em verdade, inexistem.

Esta dissertacdo, que investigou as inovacgdes do Relatorio Periodico Universal e a real
contribuicdo que o novo mecanismo consigo trouxe, conclui acerca da materializagdo dos
seus objetivos fundadores de imparcialidade e universalidade, visto o indice de participacdo

total dos paises membros das Nacbes Unidas, sem os atrasos corriqueiros, no periodo
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estipulado para os procedimentos, e proporcionando espago para a elaboragdo de perguntas e
recomendacdes de modo generalizado e, consequentemente, ndo discriminalizante.

Como observado no intervalo do primeiro para o segundo ciclo, nada mais normal que
ocorram ajustes a medida do surgimento dos problemas. Embora ha muito tenha-se concluido
acerca da necessidade de reformas dos mecanismos de monitoramento, a idealizacdo de
ferramentas acabadas é tarefa impossivel e, dessa forma, somente a prética evidencia as falhas
que a teoria ndo previu.

Quanto a capacidade de promover mudancas no plano interno, a questdo depende tao
somente da vontade politica dos Estados. O RPU constitui espaco de debate, didlogo,
compartilhamento de experiéncias, desafios e sucessos e, nesse sentido, a disposicdo estatal
em utiliza-lo como tal € decisdo de politica externa. Nada impede a mera presenca protocolar
dos paises no espaco interativo, bem como a elaboracdo de documentacdo limitada e
inexpressiva, incapaz de refletir seus reais problemas.

O relatdrio estatal enviado ao Alto Comissariado e utilizado dos debates serve como
fonte primordial para as discussdes e as recomendac¢des dos demais paises, posto a dificuldade
de pesquisas mais aprofundadas sobre a condicdo dos direitos humanos em todos 0s membros
das NacGes Unidas. Esta constatacdo reforca a ideia de que o RPU representa exercicio
periddico para os proprios Estados, na medida que forga-os & constante revisdo dos avangos e
eventuais regressos ocorridos no lapso temporal de quatro anos.

Ademais, os resultados praticos dependem da qualidade do relatério emitido e da sua
capacidade em transmitir a realidade das politicas de direitos humanos desenvolvidas em
ambito interno. E nesse sentido que afirma-se que a participacdo estatal pode ou ndo
desencadear mudancas, e a eficacia do mecanismo ndo é medida de acordo com o0s
procedimentos em si, mas varia segundo a disposicao estatal em utiliza-lo como ferramenta de
criacdo e transformacdo de politicas publicas.

A discussdo do desempenho brasileiro nos ciclos dos quais ja participou ilustrou esta
afirmacéo. A resposta laconica e protocolar do Brasil quando da rejeicdo de recomendagdes
gue ndo se inseriam na agenda nacional exemplifica como as falhas do RPU personificam-se
através das condutas dos participantes. Ndo cabe a Dinamarca inteirar-se acerca dos
dispositivos constitucionais que, a0 menos na teoria, impedem as mudangas legislativas
necessarias ao fim dos abusos policiais no Brasil.

Ao contrario, é dever do préprio Estado brasileiro refletir sobre esta real
impossibilidade e o interesse na implementagdo de politicas ha tanto adiadas, fruto de tabu

ainda ndo superado com o fim da ditadura militar brasileira. Embora a negativa total a
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recomendacdo n°%0 ndo deixe ddvidas quanto as dificuldades politicas em materializéa-la,
interessante conhecer visfes externas e ter em mente que alguns problemas ultrapassam as
fronteiras nacionais, chamando atencéo de outros Estados.

Apesar da negativa contundente, espera-se que, num segundo momento, o Brasil
reconsidere a sugestdo recebida. De qualquer forma, conclui-se que o RPU, proporcionador
de espaco democrético a discussfes que contribuam para elevacao do nivel debate, de alguma
maneira, toca em pontos sensiveis que, a curto ou longo prazo, resultem em mudancas antes
impensaveis, conjectura que sera confirmada tdo somente ao longo dos ciclos mas que, no

entanto, ja plantou questdes bastante pertinentes.
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ANEXO

Originais de tradugdes

The Commision on Human Rights was created in 1947 with the goal of drafting the Universal
Declaration of Human Rights. After achieving this, it focused on setting standards for
international human rights though had no authority to consider violations of human rights
until 1967. Since then, it established and administered a number of extra-Conventional
mechanisms for enforcing human rights. Its fact-finding capacity was also expanded with the
introduction of special rapportteurs and working groups on particular contries/issues (SMITH,
2010, p.60). Pag 43

This is, for instance, precisely what happened when the Council after having adopted the draft
Declaration on the Rights of Indigenous Peoples recommended it to the General Assembly for
adoption (Human Rights Council resolution 1/2 of 29 June 2006) but where the General
Assembly decided to defer consideration and action on that draft (General Assembly
resolution 61/178 of 20 December 2006) and did not adopt it before September 2007 after
having made few changes to it (General Assembly resolution 61/295 of 13 September 2007).
The General Assembly proved immediately, in other words, that it was not merely the "rubber
stamp" that the Economic and Social Council had been for so many years (LEMPINEN,
SCHEININ, 2007, p 08). Pag 53, nota de rodapé.

[...] it was the inability of the international community to respect its commitments that caused
the continuous disappointments towards the Commission’s work. It was, in other words, the
Member States of the United Nations that failed, not the institutional structure they had
created (LEMPINEN, SCHEININ, 2007, p.08). Pag 54

A wide distinction between the UPR and treaty based human rights monitoring mechanism
emerges when one looks at issues such as preparation of the report, the conduct of the review
and the normative basis of the review. The UPR is primarily an inter-governmental oversight
mechanism, and thus is a profoundly political undertaking. The UPR is also different from the
monitoring function of human rights treaty bodies whose members are individual experts with
a mandate to scrutinise the implementation of treaty-based commitments. Unlike the
procedures followed in these mechanisms, the normative framework for the UPR, that is, GA
Resolution 60/251 and the Council Resolution 5/1 on institution-building, deliberately
exclude individual human rights experts from directly participating in the review process. In
the UPR, states are in the driving seat, being the primary suppliers of information, reviewers
and consolidators of the report itself (ABEBE, 2009, p.08). Pag 59
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