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APRESENTACAO

Circulacao livre e criativa de idéias

Na maioria dos paises, tanto do norte como do sul, os direitos do autor se encontram
protegidos. Recentemente esta protecdo se firmou ainda mais devido a crescente padronizagdo
das legislagdes nacionais baseadas nos acordos internacionais de propriedade intelectual.

0 direito do autor cria para seu titular o direito exclusivo de autorizar o uso de sua
obra. Assim, toda forma de utilizacdo de uma obra protegida estd, em principio, vedada.
Conseqiientemente, para se editar, copiar, distribuir ou traduzir uma obra intelectual é
necessaria a autorizagdo prévia de seu autor.

A Revista Sur busca criar um didlogo sul-sul e proporcionar um espago para o debate
critico sobre direitos humanos. O sucesso da Revista depende de seu amplo alcance. A
exclusividade e a protecdo contra sua reprodugdo com fins ndo comerciais vdo de encontro
a esses objetivos.

A concessdo de direitos exclusivos do autor visa, em principio, promover o
desenvolvimento econdmico, social e cultural, ao servir como um incentivo a criagdo. No
entanto, esta protecdo pode acarretar a limitagdo do acesso a informagdo e, desse modo,
restringir o exercicio da liberdade de expressdo e o acesso a cultura.

Para enfrentar esta ameaca crescente, desde 2003 um movimento mundial destinado a
preservacdo do interesse publico procura flexibilizar alguns aspectos da protegdo dos direitos
do autor. Foi neste contexto que a iniciativa Creative Commons (ver http://creativecommons.org)
criou um novo tipo de licenga por meio da qual o autor define os tipos de uso permitidos de sua

obra. Dessa forma, ao invés de usar a expressao “‘todos os direitos reservados,” pode-se usar



a expressdo “‘alguns direitos reservados.” Ainda, fazendo uso das facilidades oferecidas pela
Internet para a distribuicdo de conteldo, a Creative Commons criou um conjunto de simbolos
de imediata compreensdo que identificam quais formas de utilizagdo da obra foram permitidas
pelo autor.

Por isso convidamos os autores com publicagdes neste nimero da Revista a nos conceder
licenca que permite a reprodugdo dos artigos com fins ndo comerciais, sempre citando sua
fonte e reconhecendo a autoria (Creative Commons, attribution 2.5). A licenca esta disponivel
em http://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/2.5/deed.en em portugués e nos outros
idiomas em que Revista é editada.

Em virtude dessa licenga, a reproducdo dos artigos para fins ndo comerciais esta
permitida, inclusive a fotocdpia integral da Revista e a tradugdo de seus artigos (gerando a
chamada obra derivada).

Convidamos nossos leitores a aderirem a este movimento global permitindo a livre
reproducgdo de sua producdo académica para fins ndo comerciais. Deste modo, contribuiremos

coletivamente para a ampliagdo do ambito de debate publico de idéias.

Atribuicdo. Deve-se reconhecer a autoria da obra na
forma especificada pelo autor ou pelo licenciante.

Nao Comercial. Nao se pode usar esta obra com fins
comerciais.

Compartilhar Obras Derivadas. Caso a obra seja
alterada, transformada ou usada para novas criagdes,
s6 se podera distribuir a obra derivada resultante
mediante uma licenga idéntica a esta.

Agradecemos a Carolina Almeida Antunes Rossini (carolrossini@fgv.br), do Centro de Tecnologia
e Sociedade da Fundacdo Getilio Vargas do Rio de Janeiro (www.direitorio.fgv.br/cts), pela

colaboragdo para a adogdo da Creative Commons por parte da Revista Sur.

Agradecemos ainda aos seguintes professores por sua contribuicdo na selecdo de artigos:
Alejandro Garro, Bernardo Sorj, Christof Heyns, Laura Musa, Fiona Macaulay, Flavia Piovesan,
Florian Hoffmann, Jeremy Sarkin, Malak Poppovic, Paul Chevigny, Richard Claude, Roberto

Garretén, Usha Ramanathan, e Vinodh Jaichand.
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FERNANDE RAINE

Fernande Raine é diretora-executiva do Carr Center for Human Rights Policy, da Kennedy
School of Government, Universidade de Harvard. Trabalhou anteriormente com a Ashoka —
Innovators for the Public, langando programas na Alemanha e na Franca. Fernande foi

consultora da McKinsey&Co e completou seu Ph.D. em Histéria na Universidade de Yale.

RESUMO

Até hé pouco tempo, o movimento dos direitos humanos relutou em se engajar na questao
da mensuragdo, diante das dificuldades envolvidas e resistindo a pressao dos
patrocinadores para aceitar os padroes de avaliagio de impacto desenvolvidos em outras
dreas. Este artigo defende que as técnicas de mensuragio sdo, na verdade, muito especificas
de cada problema, e ttm que estar ligadas a uma refinada compreensio da mecanica de
cada um em particular. Considerando a necessidade de avangar nas questbes prementes dos
direitos humanos, é da maior importincia que as organizagoes da sociedade civil saiam de
sua posi¢ao defensiva em relagio & mensuragio e comecem a desenvolver modelos para os
dois maiores desafios nesse aspecto: (1) como dimensionamos o problema e entendemos de
que modo ele estd se desenvolvendo ao longo do tempo? e (2) de que modo entendemos o
impacto que estamos exercendo sobre o préprio problema?

Este artigo destaca de que maneira as Organizagdes da Sociedade Civil podem
aumentar sua eficdcia usando mensura¢des ¢ dados para obter uma idéia mais clara do
problema que estdo tentando resolver, uma idéia melhor de como marcar seu progresso
na consecugio de uma meta, ¢ uma compreensio de que lugar tém os seus esforcos no
contexto mais amplo dos solucionadores de problemas da sociedade civil. Além de tratar
das dificuldades especificas que as organizagdes de direitos humanos enfrentam no
processo de auto-avaliagdo, este artigo propde passos que podem guiar as organizagdes de

direitos humanos no sentido de ampliar seu impacto. (Original em portugués.)

PALAVRAS-CHAVE

Avaliagio de impacto — Mensuragio — Desempenho — Direitos humanos — Coleta de dados
Este artigo ¢ publicado sob a licenga
RIEAENGE] de creative commons (ver apresentagio).
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0 DESAFIO DA MENSURAGAOQ NOS DIREITOS HUMANOS

Fernande Raine

Introducao

Ao longo das duas ultimas décadas, o cendrio dos direitos humanos mudou
drasticamente. O ndimero de organiza¢des que trabalham com as questdes dos
direitos humanos tem crescido em ritmo vertiginoso, conforme a sociedade civil
em viérios paises (excluindo alguns grandes e importantes) vem experimentando
uma liberdade de operagao sempre crescente, encontrando meios de se expressar
e desenvolvendo instrumentos voltados para a mudanga social. Um nimero
crescente de organizagbes pequenas, as vezes altamente agels e inovadoras, tem
entrado em cena, enquanto algumas das organiza¢bes de maior porte vém
expandindo ainda mais seu tamanho, grau de influéncia e sofisticagdao. Novas
parcerias vém se tornando possiveis 2 medida que grandes corporagoes se
aproximam da comunidade de organizagbes de cidaddos para tentar encontrar
conjuntamente solu¢des para problemas publicos. A internet criou oportunidades
para formar redes de informagao e de idéias e para fazé-las circular de um modo
que teria sido impossivel hd apenas dez anos. Podemos ver também algum progresso
na consolida¢ao da linguagem dos direitos humanos em outros campos.
Abordagens baseadas em direitos sdo vistas correntemente em 4dreas como
desenvolvimento, satide, eliminagdo de minas terrestres e outras, tanto em governos
como em agéncias e organizagbes internacionais. Essas tendéncias representam
uma tremenda oportunidade para as organizac¢oes dedicadas aos direitos humanos.

Elas, no entanto, também representam um desafio. Do ponto de vista dos
patrocinadores e dos voluntdrios, a questao de onde alocar seus recursos tornou-se

Ver as notas deste texto a partir da pagina 26.

NGmero 4 « Ano 3 +2006 m 7



0 DESAFIO DA MENSURAGAO NOS DIREITOS HUMANOS

mais dificil. Existem mais organiza¢des a escolha na drea dos direitos humanos, e
como outras dreas se apropriam da linguagem dos direitos, parece haver maior nimero
de opgdes para conseguir avangos nas questdes de direitos humanos do que ficar
restrito as organizagoes de apoio que operam sob uma bandeira explicita de direitos
humanos. Financiadores — sejam eles governos, fundagoes ou individuos — estao cada
vez mais determinados a dar seu apoio a alguma coisa que funcione, e estao ficando
mais exigentes quanto & comunicagio do impacto. Até aqui, 0 movimento dos direitos
humanos tem estado na defensiva, criticando as mensuragoes a eles impostas como
sendo alheias 2 esséncia de seu trabalho. Boa parte desta critica ¢ justificada: um foco
exagerado nos nimeros e em aspectos quantificiveis de sucesso tende a ofuscar a visao
do impacto atual e futuro, muito do qual nao é mensurdvel. Tomemos, por exemplo,
o papel sempre crescente dos agentes de mudanga de grande alavancagem, também
chamados de ‘empreendedores sociais’, cujas qualidades pessoais de persisténcia,
criatividade e talento para construir aliangas, combinadas com uma idéia genuinamente
nova e dotada de potencial de disseminagio, sdo a chave de seu sucesso, mas nio
podem ser capturadas por um ndmero ou um plano.'

Mesmo assim, este artigo defende que estd na hora de a comunidade de direitos
humanos sair dessa sua posi¢ao defensiva de criticar as mensuragoes impostas pelos
financiadores e passar para uma posi¢dao construtiva, na qual as organiza¢oes
desenvolvam a combinagio certa de mensuragbes de impacto quantitativas e
qualitativas que elas acreditem fazer sentido, e encontrem uma maneira de comunicé-
la. Mesmo que haja aspectos do trabalho que ndo sejam quantificdveis, deve-se
ainda assim elaborar e comunicar mensagens que expliquem por que eles s30 um
forte fator de mudanga. E verdade que os financiadores tém interesse por essa pauta,
e que as técnicas de mensuragio sao uma ferramenta-chave para se poder prestar
contas dos fundos recebidos. Mas também ¢ verdade que a avaliagio do impacto
funciona como uma ferramenta para se poder prestar contas as pessoas em cujo
nome, interesse, e em cuja confianga as organizagoes de direitos humanos defendem
a mudanga social. Os indicadores de impacto nada mais sao do que um Util produto
secunddrio de um processo muito mais fundamental, de tornar transparente a
mecinica de um problema e de compreender os agentes da mudanga. Isso, em
contrapartida, enseja a cooperagdo e a divisdo de trabalho entre as organizagoes,
bem como uma previdente administragio de recursos. Em resumo, este artigo
destacard como e para que as organizagoes de direitos humanos devem desenvolver
técnicas de mensuragdo como obrigacao para os individuos e grupos de pessoas
cujos direitos elas proclamam defender.

Nio importa que seja descrito em termos de “mensuragao de desempenho”,
“avaliagdo de impacto” ou “eficdcia organizacional”, o processo subjacente ¢ 0 mesmo:
estamos falando de uma avaliagao sistemdtica pelas organizagoes de direitos humanos
do lugar que elas ocupam dentro da comunidade de solucionadores de problemas e
do grau de sucesso que vém alcangando no cumprimento de suas préprias missoes.

8 m SUR-REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



FERNANDE RAINE

Nenhuma das diversas razoes que sio — legitimamente — alegadas como fatores
limitantes pode se sustentar contra as fortes razdes que falam a favor. A nao ser que
cada organizacio possa mostrar que estd usando sua ferramenta mais poderosa para
atingir o resultado pretendido, e a nao ser que compreenda o vinculo entre suas
agdes e a meta que espera atingir, o progresso em dire¢ao & mudanga sistémica, que
¢ tdo urgente, vai continuar lento demais. Ou, como um autor colocou muito
francamente, “Se vocé nio se preocupa com o quao bem estd se saindo ou com o
tipo de impacto que estd tendo, entdo por que se preocupar em agir?”>

O pensamento atual sobre a avaliagao do impacto

Devido a dependéncia de recursos externos, quase todas as organiza¢bes com uma
missao social tém um sistema estruturado para relatar resultados. Ao longo dos tltimos
dez anos, no entanto, cresceu a pressao sobre organizagoes de todas as dimensoes e
orientagdes para que sejam mais explicitas e mais orientadas para resultados ao
comunicarem sua eficicia. As Organiza¢des da Sociedade Civil (OSCs) tém sido
pressionadas para desenvolver relatérios mais transparentes em dois niveis: o nivel
interno do desempenho organizacional, ou seja, em que grau a organizagao estd dotada
de estrutura, recursos e processos para desempenhar suas tarefas, e o nivel externo dos
resultados, ou seja, em que medida a organizago consegue o impacto pretendido.
Tanto a questdo do desempenho organizacional interno como a da mensuragao do
impacto vém sendo tema de livros de andlise tedrica e pesquisa pratica.’

Diversas tendéncias histdricas tém estimulado esse interesse crescente pela
mensuragio do impacto e da transparéncia das OSCs. Uma delas ¢ o papel crescente
das OSC:s nas politicas regional, nacional e internacional. O nimero de OSCs nao
apenas cresceu (em algumas partes do mundo, exponencialmente), mas algumas
OSCs cresceram de tal modo que estio influenciando ativamente a politica e
assumiram papéis anteriormente preenchidos por instituigdes governamentais. Isso
tem levantado quest6es quanto  sua legitimidade e autoridade para promover agoes
em nome de outros. Melhores mensuragoes de desempenho e relatérios mais
rigorosos sobre impacto sio tidos como passos vitais no sentido de se criar uma
responsabiliza¢ao e uma legitimidade maiores.

Gragas 2 internet e ao surgimento de uma “sociedade de informagao global”
tem havido também uma crescente conscientizagio das OSCs e das sociedades nas
quais elas obtém seu apoio a respeito da necessidade de uma mudanga sistémica em
diferentes partes do mundo, o que tornou ainda mais necessiria uma alocagao
criteriosa dos escassos recursos. Imagens de transgressdes aos direitos humanos sao
transmitidas em tempo real as residéncias das pessoas, em filmes, artigos e fotografias,
criando um repertério aparentemente infinddvel de agoes necessarias.

Ao mesmo tempo, a crescente consciéncia da importincia desses problemas criou
também uma base mais ampla de individuos e instituigdes que se sentem responsaveis
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0 DESAFIO DA MENSURAGAO NOS DIREITOS HUMANOS

por reagir a essas necessidades sociais.” A medida que empresas e empreendedores
tornam-se mais envolvidos como solucionadores de problemas, investidores e
filantropos no terreno social, seus padrdes de responsabiliza¢ao sao transferidos para o
setor com o qual passaram a interagir. Conceitos organizacionais e de avalia¢ao oriundos
do setor privado, competitivo e orientado pela produtividade, sao cada vez mais
utilizados para assegurar que os recursos alcancem o méximo rendimento.® Novas
formas de filantropia, incluindo ‘filantropia de risco’ e ‘investimento social’, com alguns
conceitos mais ou menos refinados de retorno social do investimento, criaram uma
cultura de planejamento estratégico e de indicadores de impacto em organizagoes de
todas as dimensdes. Fundagbes desenvolveram sistemas para avaliar e comunicar o
impacto daqueles que recebem as doagoes. Algumas fundagoes estao até comecando
a fazer publicidade de seu préprio desempenho como financiadoras e patrocinadoras
do desenvolvimento de seus beneficidrios.”

Existem vdrios desafios criados por esse debate, que serao destacados a seguir com
maiores detalhes. Existe uma ampla variedade de vozes perseguindo a questao com um
amplo leque de idéias a respeito de como deve ser configurada a avaliagao do impacto,
forcando as OSCs a um incémodo processo de se reportar de modo diferente a diferentes
patrocinadores, e de avaliar seu trabalho segundo uma variedade de esquemas. Além
disso, transportar esquemas de mensuragdo do setor privado para o setor civil nem
sempre ¢ possivel, e fornecer prestagdes de contas transparentes sobre operagdes e impacto
¢ bem mais dificil na esfera social. Criar mudanga social simplesmente nao é um processo
tdo linear quanto o de produzir artefatos de consumo, e nio existe nenhum mecanismo
de mercado que possa registrar e promover aumentos nos ganhos dos acionistas.

A a’iscussdo em outros mmpos

Mesmo assim, a questao da avaliagio do impacto e da eficdcia organizacional vem
ganhando forca em alguns subsetores especificos da sociedade civil. Embora um
histérico exaustivo da discussao sobre responsabilizagio e mensuragdo esteja além
dos limites desse artigo, um breve panorama de algumas das 4reas nas quais essa
discussao ocorreu pode ser util para destacar algumas li¢oes a serem aprendidas
pelas OSCs no terreno dos direitos humanos.

Alimentadas parcialmente pelo modelo filantrépico anglo-saxdo que entrelaca
intimamente as chamadas “organizacoes sem fins lucrativos” com o mundo corporativo
e empresarial, as OSCs nos Estados Unidos e no Reino Unido tém-se envolvido
particularmente no desenvolvimento de técnicas de avaliagio e mensuragio interna.
Nos tlltimos dez anos, grandes organiza¢oes sem fins lucrativos e OSCs como a United
Way e a Save the Children UK adotaram abordagens sistemdticas para a avaliagdo e
mensuragio interna e reestruturaram seus modelos de envolvimento para dar lugar a
uma cultura do desempenho entre seus beneficidrios e membros.® A comunidade
académica de fala inglesa dedicada ao estudo de organizagoes sem fins lucrativos abragou
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FERNANDE RAINE

de bom grado essa questao, produzindo uma vasta quantidade de literatura que fornece
linhas gerais e modelos para organizagbes no setor nao lucrativo sobre como criar
sistemas de avaliagao interna e tornar-se uma organizagio de “alto desempenho”.’
Nos tltimos dez anos viu-se um forte incremento na pesquisa académica, iniciativas
de construgdo da capacidade e palestras sobre impacto e eficicia organizacional, e
apareceram vdrios jornais dedicados exclusivamente a essa questao.'® Essas tendéncias,
por sua vez, deram lugar a todo um setor de empresas de consultoria focadas no
desempenho, tendo como clientes fundagbes e organizagdes sem fins lucrativos.
Planejamento estratégico, avaliagao de impacto e responsabilizagao sao as palavras
mais ouvidas, e com uma aura esperangosa de progresso, inovagao e qualidade.

Os setores de organizagdes civis americano e britinico nio sao, obviamente, os
tinicos que iniciaram a discussao sobre mensuragao do impacto e responsabilizagao.
J4 nos dltimos anos da década de 1990, a avaliagao do impacto estava em alta na
tela do radar das organiza¢oes da sociedade civil em todo o mundo, estimulada em
parte pelo interesse de seus parceiros financiadores internacionais. Um estudo
abrangente das praticas das organizagbes nao governamentais (ONGs) na avaliagao
do impacto, financiado pela Organizagio para Cooperagiao e Desenvolvimento
Econémico (OECD) destaca as préticas numa amostragem de 25 paises, concluindo
que elas estavam sendo desenvolvidas em todos os paises estudados.'? As organizagoes
e redes da sociedade civil também assumiram elas préprias a lideranca nessa questao,
trabalhando com freqiiéncia em estreita cooperagao com institui¢des académicas
para tornar mais s6lida sua metodologia sobre o assunto. Um exemplo disso é a
PRIA na India, que aproveitou sua especializagio em dar assisténcia ao
desenvolvimento e criou recursos e treinamento on-line para organizagbes da
sociedade civil, incluindo treinamento e literatura sobre como mensurar o impacto."

A comunidade internacional de desenvolvimento assumiu a questao da
responsabilizagao no final da década de 1980, na tentativa de aumentar sua influéncia
em projetos levados a cabo pelo Banco Mundial e, em proporgao menor, pelo FMI.!*
Embora a discussao sobre responsabilizagao ainda ndo tenha chegado 4 maioria das
organizagdes regionais e nacionais, ao longo dos dez tltimos anos a maioria das
grandes empresas internacionais de desenvolvimento tem colaborado com
pesquisadores académicos e com International Finance Institutions para aprimorar
sua compreensio daquilo que funciona, e sobre como relatar priticas e resultados.”
Aqui, também, nio foi meramente uma questao de ter percep¢ao do valor intrinseco
que impulsionou o desenvolvimento de técnicas de avaliagao de impacto. Bem mais
importante para levar esse processo adiante foi a pressio de membros e pagadores
de impostos nas sociedades democréticas de algumas das maiores na¢oes financiadoras
para obterem uma prestagao de contas dos recursos dedicados ao desenvolvimento,
domesticamente e no exterior.

Finalmente, agéncias de auxilio humanitdrio assumiram a questao da
mensuragdo do desempenho quando se viram confrontadas com diversos desafios &
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sua legitimidade, a comecar pelo fracasso do auxilio humanitdrio em Ruanda e
continuando com vérios escAndalos em grandes organizagdes internacionais ao longo
dos primeiros anos da década de 1990." Um exemplo perfeito desse progresso
inspirado publicamente foi o escAndalo em torno do efeito e da eficdcia de agéncias
de protegdo de criangas em 1994. Um artigo no Washington Post desencadeou a
revolta puablica e uma investigagao do modelo de protecao de criangas, que levou a
uma iniciativa conjunta das organizagdes envolvidas para criar um cédigo de conduta
e sistemas de prestagao de contas. Mais uma vez, foram os contribuintes, isto &, os
milhares de individuos que haviam desembolsado doagbes para apadrinhar uma
crianga, que exigiram saber se seu dinheiro tinha surtido algum efeito. Esses desafios
levaram a comunidade de organizagées de auxilio humanitirio a se envolver muito
seriamente numa discussio sobre avaliagio e prestagio de contas ou
responsabiliza¢io.'” Entre as organizagbes mais ativas estaio Oxfam, CARE, Save
the Children e a ICRC.

Esses pequenos esbogos de exemplos nos quais se verificou progresso em dire¢ao
a uma melhor avaliagdo do impacto permitem extrair algumas ligoes. Os académicos
podem ter um papel de apoio vital. Doadores e patrocinadores com freqiiéncia nio
s3o apenas desencadeadores, mas também parceiros no processo, e isso nao ¢ fcil.
Chegar a um acordo, mesmo que bdsico, a respeito de um curso de agdo e
responsabiliza¢ao foi algo que exigiu vérios anos para ser feito no caso da comunidade
que trabalha para a prote¢io de criangas, mas todas as organizagoes concordam que
sairam fortalecidas, valorizando suas a¢oes de protecdo a criangas em risco.

Mesmo apesar da crescente pressao e da florescente literatura sobre o assunto,
as OSCs — particularmente no campo dos direitos humanos — ainda nio
compartilham uma “cultura de indicadores”."® Nao existe ainda um consenso claro
entre as OSCs de direitos humanos do que a mensuragio do desempenho pode
significar realmente e de como deve ser feita. Embora tenham sido feitos esforgos
admirdveis para promover a troca de prdticas bem sucedidas, as OSCs de direitos
humanos tém se mostrado relutantes em tratar das questoes de eficicia organizacional
e avaliagdo do impacto, e cada organizagao batalha sozinha para desenvolver uma
abordagem prépria."”

Obsticulos para a avaliagao de desempenho
no campo dos direitos humanos

Considerando as pressoes esbogadas acima e a crescente aten¢io que outros membros
da sociedade civil estao dando a avaliagao de impacto, por que a maioria das
organizacdes de direitos humanos permaneceu & margem da discussio por tanto
tempo? Um fator certamente foi estarem a comunidade académica e os ativistas no
campo dos direitos humanos ocupados com o estabelecimento do mandato dessas
organizagbes e com a expansio dos limites daquilo que ¢ considerado objeto de sua
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esfera de agdo. Embora algumas, incluindo a Anistia Internacional, estejam agora
voltando sua atengao para a questao da mensuragao,* muitas organizagoes de direitos
humanos estao ainda ativamente envolvidas na redefini¢io de seu papel no mundo.

Como essas organizagoes estao agora chegando a conclusoes,”

o tempo para a
discussio da questdo da mensuragao j estd maduro, pois elas tém que decidir como
irao perseguir as missoes que acabaram de redefinir.

Existe, no entanto, uma série de outros desafios que o movimento dos direitos
humanos enfrenta ao lidar com a questdo da mensuragao, varios deles especificos
do campo dos direitos humanos, e alguns deles compartilhados por qualquer OSC.*

Os obstdculos gerais enfrentados por toda organizagio da sociedade civil incluem:

* Equilibrar as exigéncias dos financiadores com as necessidades
organizacionais. Considerando a pressao dos financiadores quanto a questao
da mensuragao, muitas organizagoes se viram for¢adas a fazer uma espécie de
registro redundante, no qual elas por um lado atuam dentro das estreitas
diretrizes sugeridas pelos seus financiadores e mantém, além disso, um registro
de seu impacto junto aos seus membros, feito da maneira que consideram
mais dtil. Com isso, acabam com dois conjuntos de mensuragoes: um “para
os doadores” e outros para elas mesmas.

* Adaptar instrumentos do setor privado para o setor da cidadania. Definir
metas concretas, focadas e grupos distintos de investidores é muito mais dificil
na sociedade civil do que nos negécios, de onde as pautas de avalia¢io sio
geralmente extraidas. Um planejamento prévio preciso pode esconder
oportunidades para os chamados “saltos quinticos”, que permitem as
organizacdes aproveitarem o momento de exercer um tremendo impacto,
mesmo quando o plano original tiver definido um curso de a¢do diferente.

* Captar a importancia da lideranga. Enquanto os analistas avaliam as
corporagdes dando sempre muita atengo as personalidades que as lideram,
existe uma resisténcia na sociedade civil em reconhecer a importincia dos
individuos em impulsionar a mudanga social. Reconhecer a importancia do
talento pessoal para impulsionar a mudanga social vai contra a cultura de
celebracio da boa vontade, e ¢ extremamente dificil de incluir em estruturas
de avaliagao de impacto.”

* Superar a diferenga cultural. A mensuragao parece estranha a cultura da 4rea
da sociedade civil. As organiza¢bes da sociedade civil sao geralmente menos
interessadas em gerar produtos materiais do que em estimular processos
melhores, mais inclusivos. As metas fundamentalmente orientadas para
processos dessas organizagoes da sociedade civil sao dificeis de conciliar com
as metodologias de avaliagio orientadas para resultados.

* Administrar recursos escassos. As OSCs vivem cronicamente uma escassez
de recursos humanos e de tempo necessirios para uma completa avaliagio
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dos planos e processos da organizacio. Além disso, a comunidade de
financiadores ainda nio compreendeu amplamente a importincia de apoiar a
capacitagio de pessoal, e continua sendo muito dificil levantar dinheiro para
treinamentos internos e desenvolvimento organizacional.?*

* Superar o predominio de avaliagoes de impacto nao sistémicas. Ativistas em

geral confiam num senso de eficicia intuitivo. A abundéncia de testemunhos
de beneficidrios individuais com freqiiéncia proporciona um senso de progresso
suficiente para dar a organiza¢ao uma sensagao de seguranca de que ela estd
fazendo a diferenca. No entanto, o que esses testemunhos nao possibilitam ¢
uma comunicagio que permita concluir se a estratégia que foi usada era a
melhor alternativa disponivel, e 0 quanto ou de que maneira esse testemunho
representa alguma espécie de mudanga sistémica.

* Lidar com barreiras de lingua. A maioria da literatura e do apoio referentes

a0 assunto estd em lingua inglesa, e — mesmo que os representantes da OSC
saibam falar inglés — com freqiiéncia essa lingua nao ¢ acessivel a um leitor
nio académico.?

Além desses obstdculos, organizagoes da sociedade civil em geral, e de defesa de

direitos humanos em particular, enfrentam uma lista de dificuldades especificas, ao

lidar com a questao da avaliagdo, suficientemente longa para fazer desistir o mais

ardoroso defensor da importincia da mensuragio:*

14

oe A e . A s A e
. qullllbl‘al‘ transparencia e segurancga. Em certas circunstancias, a transparencia

quanto a métodos e técnicas pode colocar em perigo organizagdes que
trabalhem em ambientes de alto risco. Os defensores dos direitos humanos
em muitos paises nos quais seu trabalho é mais necessirio, enfrentam
regularmente ameagas pessoais e tentativas de fechamento de suas organizagoes.
Nesses casos, a transparéncia nao s6 colocaria em risco a seguranca pessoal de
individuos, mas também comprometeria a eficcia, em longo prazo, da agio
da organizagio.

* Permitir respostas flexiveis. Organiza¢es de direitos humanos com freqiiéncia

acham dificil planejar a¢bes em detalhe, j4 que a amplitude de seu mandato as
obriga a permanecerem flexiveis para reagirem 4 medida que as questoes se
desenvolvem. Mudangas e resultados inesperados ocorrem regularmente,
tornando os modelos lineares de planejamento insuficientes.”

* Reconhecer a natureza colaborativa da defesa de uma causa. Dada a variedade

de fatores, de individuos e de institui¢oes que influenciam qualquer mudanga
em sistemas, costuma ser muito dificil para uma organizagao assumir o crédito
individualmente por um resultado especifico.

* Atribuir a outros o crédito por resultados positivos. Muito do trabalho de

direitos humanos é voltado para a realizagio de mudangas politicas. Em muitos
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casos, a agéncia governamental ou autoridade que precisa fazer a mudanca
pode ficar politica e pessoalmente comprometida ao admitir que uma pressao
da comunidade de direitos humanos causou transformagées na sua forma de
pensar. Nesses casos, por mais que a organiza¢ao de direitos humanos possa
estar consciente do cardter imediato de seu efeito, reclamar isso para si pode
limitar seu acesso a esse canal de influéncia no futuro.

* Admitir a natureza de longo prazo do impacto. Campanhas efetivas de defesa
de uma causa e intervengoes de direitos humanos devem definir suas metas
dando atengdo tanto a objetivos de curto prazo (por exemplo, um programa
de rddio ou uma sessao de treinamento sobre violéncia doméstica) quanto a
objetivos transformacionais, sistémicos em longo prazo (por exemplo, mudanca
de atitude quanto aos direitos da mulher).

* Adaptar-se a cultura de voluntarismo baseado em valores. O movimento
dos direitos humanos — particularmente no hemisfério norte — carrega uma
longa tradi¢do de uma base de apoio voluntdria, emocionalmente motivada,
para a qual falar em mensuragao e eficicia ¢ largamente irrelevante para justificar
o sentimento de ter “feito o bem”.

* Valorizar a natureza contextual do trabalho de direitos humanos. E dificil
comparar as técnicas de defesa dos direitos humanos nos diversos paises, porque
muito desse trabalho ¢ cultural e especifico em cada contexto. Trabalhar no
sentido de erradicar a violéncia doméstica numa sociedade em que a mulher
passa a maior parte de seu tempo em casa, por exemplo, requer estratégias
bem diferentes do que em uma sociedade na qual a mulher tem um papel
mais forte e tem voz na esfera publica.

Em vez de constituirem argumentos contra a avaliagao do impacto como um todo,
esses pontos devem se tornar elementos de projeto e principios orientadores de um
movimento no sentido de promover esquemas de avalia¢ao.

Por que mesmo assim a avaliacao
do impacto é importante?

O principal motivo pelo qual o movimento dos direitos humanos deve superar
esses obstdculos e desenvolver uma cultura de mensuragao de impacto nao ¢ nem
para agradar os financiadores, nem para seguir uma tendéncia. Ao contrério, as
organizagdes de direitos humanos devem se sentir encorajadas a adotar ages e dar
destaque a cultura de mensuragio em seus sistemas por cinco razdes intrinsecas ao
movimento dos direitos humanos:

a. necessidade de apoio constante (e crescente),

b. obriga¢ao moral de cumprir com promessas feitas,

c. necessidade de maior colaboragao regional e transnacional,
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d. quantidade sempre crescente de problemas a enfrentar com uma base
de recursos limitada, e
e. mudangca geracional futura.

a. Necessidade de apoio

Sem estatisticas sobre os recursos de que desfrutam as organizagoes de direitos
humanos é dificil obter um quadro nitido das tendéncias atuais de apoio. No entanto,
¢ comprovadamente claro que as organizagoes de direitos humanos se sentem muito
pressionadas a obter recursos financeiros e de voluntdrios. Também ¢ claro que faz
parte da natureza humana sentir que o tempo e os recursos que alguém dedica a
uma causa pode fazer diferenca, e que dificilmente haverd algo que dé maior sensagao
de poder e de jubilo do que a experiéncia de sucesso na arena social. Metas claras e
indicadores de desempenho e impacto ao longo do tempo podem ter um papel
tremendamente importante como ferramentas de poder e motivagao, tanto para os
voluntdrios como para os potenciais financiadores. Uma equipe, doadores e
voluntdrios sub-remunerados podem ficar todos revigorados em seu papel ao sentirem
que seu trabalho contribuiu para a solu¢io de um problema.

b. Obrigacao moral

Para obter sucesso uma organizagiao depende de uma variedade de apoios: o
reconhecimento daqueles a quem estd tentando servir, o dinheiro dos financiadores,
as doagbes de tempo por parte dos voluntdrios, reconhecimento e a¢des por parte
dos articuladores politicos, um conhecimento crescente da populagio em geral
sobre a questdo especifica de direitos humanos — em resumo: sinais de
reconhecimento positivo por parte dos beneficidrios, ou daqueles que poderiamos
chamar de comunidade de pessoas a quem a organizagao deve prestar contas.
Cada sinal de apoio a uma OSC ¢ dado na expectativa de que ela ird cumprir sua
promessa de ser parte da solugao. A nio ser que uma organiza¢ao compreenda em
que medida estd acionando um fator de mudanga, ela nio estard correspondendo
as suas responsabilidades e ficard aquém da sua obrigagdo para com os seus
beneficidrios.

E o mais importante de todos para uma organizagio de direitos humanos, para
quem mantém sua obrigacao moralprincipal, é o grupo populacional ou o conjunto
de individuos cujos direitos proclama defender. Se 10 ddlares permitem que uma
familia de indigenas da Amazdnia sobreviva durante um més e alguém estd gastando
10 délares numa campanha para defender os direitos que aquele grupo tem sobre a
terra em que vive, esse alguém tem uma obrigagao moral para com esta familia, e
para com todas as outras familias, de garantir que aqueles 10 ddlares possam deixa-
las mais préximas de gerar renda.
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c. Necessidade de colaboragio

Agdes conjuntas dentro de um pais ou regiao sobre um tdpico especifico sempre
foram um elemento central do modo de trabalho das organiza¢es de direitos
humanos. Com o avango da tecnologia de comunicagio e a globaliza¢io do trabalho
de direitos humanos, o chamado para a colaboragao se intensifica por todo o globo.
Para que a colaboragdo faca sentido, no entanto, ¢ essencial que cada organizagao
engajada em uma parceria compreenda o que ela traz e qual de suas técnicas mostra
mais eficicia. Cada organizagao que entra no relacionamento deve entender (e ser
capaz de “vender”) os beneficios especificos do conjunto de instrumentos que ela
usa, ou ser capaz de reconhecer as vantagens da abordagem de outra organizagao e
incorporé-las ao seu repertdrio. Sem uma nogao clara de como as organizagoes operam
e de onde sua forga-chave reside, torna-se muito dificil dividir trabalho entre parceiros
de modo eficiente.

d. O desafio da limitacdo de recursos

O ativismo nos direitos humanos deve ter como meta mudangas sistémicas eficazes.
A fim de alavancar recursos escassos ao lidar com problemas cada vez mais complexos
e crescentes, as organizagoes de direitos humanos devem ser capazes de trocar idéias
sobre quais estratégias e tdticas funcionam. Isso é muito simples no nivel programadtico,
por exemplo, ao considerar como um programa de alfabetizacio pode ser comparado
com outro na expansio do alcance da educagio. No entanto, é muito mais dificil e
necessdrio no nivel estratégico e sistémico, onde ¢ preciso ser capaz nio sé de avaliar o
impacto direto de uma determinada agio, mas também o impacto indireto de certas
atividades. Um foco estreito num nivel programdtico pode impedir alguém de enxergar
de que modo os diversos elementos de um problema estdo inter-relacionados, e de
compreender que alavancas devem ser acionadas conjuntamente. Um exemplo bdsico
dessa interdependéncia ¢ a questao do trabalho infantil e do trfico. Se nao forem
levadas em conta as alternativas existentes para criangas que sao removidas da forca de
trabalho, o ativismo contra o trabalho infantil pode acabar aumentando o risco de as
criangas serem traficadas.”® O exemplo bem-sucedido, como mencionado acima,
de redes de educagio unidas pelo desejo de definir papéis e responsabilidades
na erradicagao do problema, pode motivar outras organizagdes em outros campos
a seguirem o exemplo.

e. O desafio da mudan¢a geracional
Como as décadas de 1980 e 1990 foram um periodo de grande crescimento da

sociedade civil em todo o mundo, em que se testemunhou a cria¢io de incontdveis
organizagoes de direitos humanos, muitas OSCs vao se defrontar com uma transi¢ao
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de lideranga na década que estd por vir. A nio ser que as organiza¢des consigam
criar estruturas e processos que sejam independentes do carisma e da presenca de
seus fundadores, o movimento dos direitos humanos ird enfrentar uma perda de
saber em larga escala no futuro préximo. A avaliagio interna das organizagoes e as
técnicas de andlise de impacto podem ser de grande ajuda para tornar mais sélidas
as bases sobre as quais uma organizagao se assenta e fazer com que tenha maiores
possibilidades de sobreviver a perda de seu lider original.”

Finalmente, a questdo nio ¢ se as avaliagoes internas de desempenho e as
mensuragoes de impacto serdo importantes ou nao no futuro. A questao é apenas se as
OSCs de direitos humanos podem sair da posicao defensiva em que estdo agora — na
qual as exigéncias dos financiadores ditam de que modo as OSCs produzem provas de
seu impacto — para uma posi¢ao mais pré-ativa na qual definam para si mesmas que
medidas e técnicas de avaliagio fazem sentido para as suas missdes. O hiato atual
entre os “avaliadores” e as organizag¢oes deste campo s6 poderd ser fechado se as OSCs
tomarem passos efetivos para formular o que elas véem como abordagem correta a
avalia¢do dos processos organizacionais e do impacto de seu ramo de trabalho.

De que maneira as organizagoes de direitos humanos podem se encaminhar
para uma cultura de compreensdo e comunicagio do impacto? Se os argumentos
acima s3o convincentes, e se concordamos que se trata de algo importante para uma
organizagdo de direitos humanos, quais sao os préximos passos? Hd dois passos
separados e primordiais a serem tomados. O primeiro é um esforgo coletivo de
mapear a mecinica de um problema especifico, ou seja, compreender quais sao as
causas da questao e como cada uma pode ser tratada mais eficazmente. O segundo
passo ¢ criar modelos de avaliagdo do impacto para cada organiza¢ao individual.

Mapear a mecénica do problema

A fim de que uma OSC possa compreender em que medida estd se saindo bem na
obtengdo de suas metas, ela primeiro deve compreender seu lugar num contexto
mais amplo de solucionadores de problemas. Mapear um problema dentro de um
esquema colaboracional é um exercicio importante para capacitar as organizagoes
individuais a compreenderem seu papel na realizagio de uma ampla mudanga da
sociedade. Vamos tomar, por exemplo, o problema do trifico humano. Centenas de
organizagbes em centenas de paises estao enfrentando a questao, mas elas certamente
nao dominam um esquema de compreensio de todos os fatores que motivam as
indmeras pessoas traficadas e de como eles podem ser encaminhados. Portanto,
quando uma rede internacional de OSCs comegou a tentar descobrir quais eram as
melhores priticas no terreno do trifico humano no portal on-line
<Changemakers.net>, o primeiro passo foi dividir o problema em causadores e
estratégias. Essa é apenas uma das maneiras possiveis de lidar com a questao, mas o
simples fato de que esta prética feita em esquema de colabora¢ao tenha sido iniciada
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e tenha ajudado a organizar o pensamento sobre diferentes tticas e estratégias define
um precedente para o trabalho futuro.?

A beleza de qualquer esquema dessa espécie ¢ que ele pode estruturar uma
discussao sobre uma colaboragao de longo prazo, sistemdtica, o que de outro modo
seria impossivel. Qual a importincia de cada causa num contexto dado? Quais as
fontes de informacao e coleta de dados para a mensuragao da mudancga? Quais sio
as diferentes estratégias para encaminhar cada subparte? Quanto cada uma custa?
Que estratégias lidam com multiplas causas? Que partes do problema estao no
presente momento sendo pobremente encaminhadas?

Desenvolver, refinar e adaptar esses esquemas a contextos especificos pode e
deve envolver académicos e fundagoes, além das OSCs. Pesquisadores académicos
podem desempenhar um papel importante em vérios niveis: na coleta de dados
sobre a importancia relativa de cada causa, na criagao de esquemas para a coleta e
interpretagio das informagdes, na pesquisa das melhores préticas e na contribui¢o
para construir capacidade com base nas ligoes extraidas dessa pesquisa. As fundagoes
podem desempenhar um papel de apoiar e estimular esses esforgos de colaboragio,
e depois pegar essas licdes aprendidas e aplicd-las as suas estratégias de
financiamento. Mas sao as OSCs que devem conduzir esse processo a partir de
seu desejo de efetuar a mudanga social. Vdrias iniciativas prévias falharam desde o
inicio porque as OSCs perceberam que estavam sendo conduzidas pelas institui¢oes
erradas (isto ¢, financiadores e empresas do setor privado). Outros percalcos fatais
incluiram o uso de uma linguagem exageradamente “administrativa’, o foco em
tecnicalidades, e uma falha em levar em conta a importincia dos valores. Algumas
dessas iniciativas estimularam as OSCs a entrar nesse processo de introspecgao a
fim de conseguir mais legitimidade e responsabilizagao fora de suas redes imediatas
de apoiadores e beneficidrios — por exemplo, com governos ou setores empresariais,
que muitas OSCs encaram como secunddrios para as suas metas.”’ Apenas se
vistos como instrumento para melhorar a colaboragao e maximizar a alavancagem
dos escassos recursos disponiveis no terreno dos direitos humanos é que esse
processo serd capaz de se tornar bem sucedido e deitar raizes.

Esse tipo de mapeamento do problema fornece o contexto para as organizagoes
avaliarem o préprio impacto interno. Cada organizagao deve perguntar-se o quanto
¢ eficaz em lidar com essas questdes de direitos que ela identificou como sua drea de
preocupagio. Agora que o problema foi mapeado, de que modo nos encaixamos no
panorama? A questao nio ¢ apenas criar medidas e estimular um falatério sobre
avaliago de desempenho. E ajudar a criar uma bem enraizada cultura de mensuragio
do impacto, ao desenvolver um instrumento que vai permitir as organizagoes de
direitos humanos guiarem a si mesmas em um processo de mudangca cultural.?”

Ao fazer sugestoes sobre como as organizacoes de direitos humanos da drea
devem pensar a respeito da mensuragio do desempenho, é aconselhdvel que nos
facamos as seguintes perguntas: “Por que precisamos de uma abordagem
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colaboracional para mapear os problemas e esquematizar nosso pensamento a respeito
da eficdcia organizacional e da mensuragio do impacto? Serd que isso nio ird
inadvertidamente estimular a competitividade em uma 4rea cuja forga depende de
aliangas interorganizacionais? A auto-avaliagao nao seria uma coisa que as organizagoes
deveriam fazer quando achassem que fosse o caso, em base individual?” A resposta
a esse questiondrio deve ser um sonoro “ndo”, porque as OSCs que levam a sério o
registro do seu impacto e a maximizagio da sua eficicia na conquista de uma efetiva
mudanga social precisam saber de que maneira se encaixam no mosaico mais amplo
da sociedade civil dentro da 4rea especifica que escolheram. Mais ainda: s6 um
esforco de colaboragio, com a ado¢io de modelos de papéis de organizagoes lideres
da drea, pode dar a OSCs individuais a posi¢ao que elas precisam ter diante dos
financiadores para que estes levem a sério suas visbes sobre auto-avaliagio. S6 a
cooperagao permitird as OSCs passarem da posi¢ao defensiva para a pré-ativa ao
demonstrarem seu impacto a financiadores e criticos. E, finalmente, a colaboragao
ird minimizar o esfor¢o que cada organizagao individualmente precisa fazer para
adquirir competéncia em auto-avaliagzo.

Também ¢é ilusério negar que existem forgas competitivas em a¢ao, mesmo no
campo dos direitos humanos. Nem todas as abordagens a um problema especifico
nascem iguais. Embora as comparagoes invariavelmente paregam comparagoes entre
estruturas dispares, algumas organizagoes sao mais eficazes do que outras, algumas
estratégias funcionam melhor do que outras. Se existem 50 OSCs comprometidas
com a ajuda as vitimas da violéncia doméstica, haverd uma grande variedade entre
elas no que se refere as estratégias que utilizam e ao grau de eficicia que demonstram.
Muito depende do modelo de mudanga, do contexto, do lider individual e da sua
equipe. Quer queiram ou nio, organiza¢oes de direitos humanos enfrentam
competi¢io por recursos, e precisam demonstrar a seus membros e a si mesmas que
sua abordagem estd entre as melhores das possiveis alternativas para resolver o
problema. Como freqiientemente vieram de organizagtes ou de antigas vitimas de
abusos de direitos humanos, este é um salto cultural que ird demandar algum tempo
para ser dado pelas organizages e seus membros, mas novamente: o primeiro passo
é reconhecer que, sim, existem diferentes alavancas a serem acionadas; sim, nds
devemos compartilhar o trabalho e, sim, desenvolver uma clara compreensao do
problema ¢ o primeiro passo para avaliarmos nosso efeito sobre ele.

Desenhar um esquema de avalia¢ao de impacto

Pode-se dizer que “existem muitas estradas que levam a Roma” no que se refere ao
desenvolvimento de um esquema de avaliagao de impacto. O que vamos descrever
aqui nao pode servir como um guia completo sobre como fazer. Ao contririo,
pretende servir como um modelo para as organizagoes da drea de direitos humanos
que estejam procurando embarcar no processo de desenvolver tais instrumentos,
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também para construir impulso institucional. O cerne desta idéia é que os indicadores
de impacto nao podem e nao devem ser criados a partir de indicios pouco consistentes.
Uma vez que a organiza¢ao despendeu tempo para conceber de que maneira o
problema estd estruturado, ela pode embarcar na jornada para encontrar os
indicadores de impacto, uma jornada que pode consistir de trés estdgios distintos.
O primeiro estdgio ¢ uma avaliagao da missao (ou estratégia) da organiza¢io, sua
rede de apoio e suas operagbes. O segundo estdgio consiste na defini¢do dos
indicadores que capturam o desempenho da organizagio. Finalmente, o terceiro
estdgio envolve a criagao de um mecanismo de relato e feedback que permita aprender
com a comunidade mais ampla de organizagbes de direitos humanos, tanto
regionalmente como internacionalmente. De maneira ideal, se uma organizagao
estd fazendo seu trabalho direito, bons indicadores de desempenho organizacional
irao alimentar o mapa geral do problema e correlacionar-se com um efeito projetado
e esperado em uma das causas da questdo relacionada aos direitos.

Estdagio Um:
Avaliar sua missio, rede de apoio e operacoes

O modelo proposto para guiar uma organizagio através dessa avaliagio de nivel
baseia-se no chamado “tridngulo estratégico,” que destaca as trés dimensoes-chave
de qualquer organizagao orientada para a mudanga social que devem estar alinhadas:
a missdo e os proprios valores, a rede de apoio que a organizagio pode levantar a
servigo dessa missao e a capacidade operacional da organizagao de atingir suas metas.

Missdo

Muitas organiza¢oes dizem ter o que chamam de técnicas de mensuragao do
desempenho, mesmo sem terem passado pelas séries de andlises necessdrias para
assegurar que elas estdo realmente medindo impacto, e nao simplesmente registrando
atividade. Confiando no que tem sido chamado de uma “bem-quista teoria de
mudanc¢a”® muitas organizagbes nao tém uma compreensio refinada de sua atuagio

Missao Redes de apoio Capacidade operacional
Qual é o problema que minha Quem sdo nossos principais | Qual o nivel de alinhamento dos
organizacdo esta tentando resolver? | aliados? De que modo processos na nossa organizagao
Qual é o objetivo do nosso trabalho? | geramos apoio e com os resultados que gostariamos
Qual é a alavanca que minha legitimidade? Quem sao de alcangar (Recursos humanos,
organizacdo esta tentando mover? nossos heneficidrios? tecnologia de informagdo, finangas)?
Que programas nos utilizamos para Temos 0S recursos necessarios para
mover essa alavanca? Qual a eficécia sermos bem-sucedidos?
desses programas? Todos 0S meus
programas estdo alinhados com
minha missao?
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e dos efeitos do seu trabalho. Em vez disso, produzem volumosos relatérios a respeito
de quantas mulheres elas aconselharam ou de quantas criangas colocaram na escola,
sem compreender verdadeiramente se aquelas atividades realmente ajudaram a
conquistar a meta tltima de reduzir a violéncia doméstica ou aumentar os indices de
alfabetizagdo. A mensagem dada por especialistas no campo da mensuragio é: os
sistemas de avaliagdo que nao estdo intimamente ligados a uma clara declaracao de
missao e a uma compreensio de que impacto a organizagio almeja ter, estdo fadados
a0 fracasso.”> As OSCs interessadas em auto-avaliagao devem antes de tudo definir
suas declaracoes de missao.

Aqui, uma vez mais, ¢ importante destacar o valor de fazer preceder essa revisao
da missao por uma discussao colaborativa sobre como o problema pode ser dividido
em partes, de modo que a discussio sobre missio possa ser definida dentro do
contexto de uma comunidade de organiza¢oes e de uma multiplicidade de estratégias
de sucesso. Depois de ter definido claramente uma missao com objetivos, o desafio
¢, entdo, avaliar a medida em que as atividades da organizagio contribuem para
alcancar a meta definida, e com que eficdcia. O esclarecimento sobre a missio é um
processo que consome tempo e requer a participa¢io de toda a organizagdo. Sé
entao o processo serd guiado pela visao de uma contribui¢ao mais alta para o bem
publico, e portanto serd um projeto no qual todos os membros da organizagao terao
desejo de participar. Afinal, a mensuragao do desempenho nao ¢ um processo do
tipo que ocorre apenas uma vez, mas uma profunda mudanga na cultura e no estilo
dos relatérios da organizagio que pode levar vérios anos para ser implementado.*

Redes de apoio

As organizagoes de direitos humanos particularmente confiam numa variedade de fontes
nio apenas para o financiamento, mas para o apoio moral, reconhecimento e a
legitimidade necessdria para que as suas sugestoes de politica tenham efeito. Compreender
o nivel de apoio com que a organizagio conta, ¢ o que determina o grau de apoio que ela
recebe deve ser parte de qualquer andlise de eficdcia e de impacto. Se, por exemplo, o
nimero de membros estd em declinio, apesar de as receitas estarem crescendo, a
organizagdo deve analisar as forcas subjacentes a essas tendéncias — que podem ser
quaisquer umas, desde a perda de apelo popular mais amplo da questao a um declinio
das atividades mais prolongadas dos membros devido ao sucesso no recrutamento de
um grande financiador. Qualquer organizagao que dependa demais de um reduzido
nimero de financiadores, e ndo tenha uma ampla base de apoio de cidaddos, corre o
risco de perder contato com as pessoas que estd tentando servir, e de ficar aquém de sua
responsabilidade em promover maior consciéncia entre a populagao local do problema
que estd tentando resolver. Pensar criativamente em como mobilizar recursos — sejam
eles monetdrios, voluntdrios ou em espécie — permite que as organizagdes nao apenas
diversifiquem sua base de financiamento, mas repensem suas estratégias de abrangéncia.”
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Capacidade operacional

Finalmente, uma organizagao deve olhar de perto sua estrutura interna e recursos,
para determinar se conta com bens financeiros e humanos suficientes para poder
cumprir os objetivos que definiu. Aqui, também, h4d uma armadilha comum 2
espreita: a de simplificar essa andlise para uma relagao de “custos gerais” e “custos de
programa’. Para muitas organiza¢oes na drea de direitos humanos (e no setor social
como um todo) o “custo geral” pode ser onde a maior parte do valor ¢ criada, isto &,
as pessoas, seus talentos, suas atividades podem ser exatamente onde a maior parte
do impacto relacionado 4 missao é conseguido. Portanto, a andlise da capacidade
deve focar-se na aptiddao da organizagao em combinar seu capital, seus recursos
humanos e seu conhecimento de uma maneira que maximize a quantidade de
impacto que ela é capaz de produzir.®®

Estdgio Dois:
Definir indicadores de progresso

Uma vez que uma OSC tenha completado seu primeiro passo de avaliagio — ter
deixado clara sua missao e revisto os recursos e o apoio com os quais pode contar a
servico de sua missao — a organizagao pode passar para o passo dois: definir indicadores
que capturem a natureza do progresso que ela espera alcancar. Esses indicadores
devem ser sensiveis aos quatro niveis de atividade que levam ao impacto: atividades,
conseqiiéncias, resultados e impacto (ver tabela abaixo).

Nos niveis de atividades, conseqiiéncias e resultados, encontrar indicadores de
progresso ¢ bem direto, desde que o processo de deixar clara a prépria missao tenha
sido completado.”” A OSC deve simplesmente certificar-se de que os indicadores
de desempenho e impacto se baseiam numa rela¢io claramente demonstrédvel entre
as atividades da organizagdo e a realizagdo de suas metas, conforme descrita na
declaragao de missio.

Consideravelmente mais desafiador é desenvolver indicadores para o dltimo
estdgio, impacto. Embora seja esse estdgio que realmente demonstre o grau de sucesso
que a organizagao estd tendo em alcangar sua missao dltima, os indicadores de impacto

[N [N
[Resultados = » |Impacto »
J 1

|Atividades ' » |Conseqiigncias »
g |

Atividades Produto das Resultados do Efeito do trabalho
Indicar programaticas atividades trabalho sobre 0
problema
Namero de centros Numero de pessoas Namero de mulheres | Nimero de
Exemplo de consulta aconselhadas; Iiperadas de ‘ njulhergs sofrendo
namero de clientes situagdes abusivas violéncia doméstica
que voltaram gragas as consultas na regiao
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no final dessa cadeia devem ser relativamente simples, e ¢ aconselhdvel escolher quatro
ou cinco indicadores fortes, em vez de cair na tentagio de criar uma longa lista de
aspectos e indicadores que a organizacdo estd tentando afetar. So esses os nimeros
que a organizagao ird usar para comunicar seu impacto ao mundo exterior. Eles devem
oferecer uma sensagdo do grau em que organizagio foi capaz de afetar a politica,
mudar mentes, afetar vidas. Uma progressiva avaliagao de impacto muito provavelmente
precisard incluir elementos qualitativos e quantitativos, incorporando os pontos de
vista de uma variedade de pessoas envolvidas, incluindo a equipe da organizagio, os
beneficidrios e os financiadores. S6 uma combinagio de histdrias e ndmeros pode
capturar a riqueza do impacto de uma organizagio sobre a sociedade.

Obviamente este ¢ o conjunto de indicadores mais dificil de definir, e aquele
em que devemos conseguir um equilibrio entre querer definir impacto na sociedade
e precisar ser honesto a respeito de nossa atuagio. A medida que cresce a pressio em
relagao & mensuragao do impacto, algumas organiza¢bes podem ver-se pressionadas
a proclamar um impacto que elas nao estao seguras de ter alcan¢ado. Uma organizagio
sem fins lucrativos dedicada a construcio de parques infantis, por exemplo, foi
pressionada a criar uma correspondéncia entre seus espagos para brincar e o combate
a obesidade juvenil — uma associagao na melhor das hipéteses fragil, e em relagao a
qual ninguém na organizago se sentia confortdvel. Além disso, muitas das mudangas
de longo prazo na drea de direitos humanos sao simplesmente dificeis de rastrear.
De que modo podemos medir uma mudanga de atitude e a adogao de valores,
antes de a politica ter mudado? A campanha para acabar com a pena de morte é um
fracasso pelo simples fato de que a pena capital ainda existe nos Estados Unidos, ou
serd que alguém poderia apontar para o fato de que muita coisa mudou na maneira
segundo a qual os tribunais estao limitando sua aplicagao e comemorar as possiveis
mudangas que isso poderia trazer em médio prazo? Aqui ainda hd muita pesquisa a
ser feita — e algumas j4 estdao sendo levadas adiante — até que se encontrem linhas
gerais de orientagdo para capturar mensuragdes de impacto em alguns dos programas
de direitos humanos que sao mais dificeis de rastrear.”

Estdgio Trés:
Criar comunidades de conhecimento

A parte mais negligenciada na literatura sobre mensuragao de desempenho e eficicia
organizacional é o importante papel que as comunidades de conhecimento podem
ter. As OSCs ndo precisam embarcar sozinhas no esforgo para a auto-avaliagio.
Primeiro, existem redes de académicos e consultores com longa experiéncia em
auto-avaliago tanto no terreno das organizagoes voltadas para o lucro como no das
sem fins lucrativos, e elas podem ajudar as OSCs a pensar em grande detalhe que
tipos de modelos de auto-avaliagao podem ser mais adequados para elas. E, segundo,
as OSCs tém muito a aprender umas com as outras. A comunicagdo regular e a
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troca de experiéncias entre as OSCs que estao passando pelo mesmo processo podem
ser extremamente Uteis, N30 apenas para evitar a repeti¢io de erros, mas também
para compartilhar a aprendizagem positiva que ocorre. De novo, como mencionado,
fundagoes podem e devem desempenhar um papel importante em possibilitar essas
aprendizagens. E fundamental que a comunidade de direitos humanos tenha
financiadores que atuem como parceiros, nao sé como um doadores distantes.

Conclusao

A proposta de uma avaliagao de impacto feita aqui se apdia em diversas justificativas.
Este artigo sugere que as avaliagdes de impacto em direitos humanos devem ser
motivadas internamente e guiadas pelo desejo de responder & questao: “O que a sua
organizagao estd tentando conseguir, ¢ como? Como ela se encaixa no campo mais
amplo das OSCs que trabalham com esse mesmo problema? A sua organizagao sai
fortalecida no seu trabalho cotidiano pelo fato de saber como estd movimentando as
alavancas da mudanga?”

Mais ainda, é fundamental reconceitualizar o espago para a discussao da mensuragio
do impacto. Ele ndo deve ser alocado somente ou mesmo principalmente no Ambito das
relagbes entre financiador e financiado. Ao contrério, a questdo da avaliagio de impacto
¢ um assunto que primariamente afeta o relacionamento entre as OSCs e entre uma
organizagao e seus componentes. A necessidade de coopera¢io e a responsabilidade moral
de uma organizagio de fazer o melhor trabalho possivel sio com a maior freqiiéncia os
aspectos mais comumente descuidados na mensuragao dos resultados.

Os vérios passos propostos nao sao simples, nem s3o passos que possam ser
completados num curto periodo de tempo. Mas colocar um processo intimidador
como esse certamente nao valeria a pena se o retorno esperado nio fosse tdo grande.
O prego que estd sendo pedido do movimento é um investimento de algum tempo
e pensamento compartilhado dentro de um esfor¢o conjunto — junto com a
comunidade académica relevante — em:

a. criar esquemas que descrevam as causas de problemas especificos de
direitos humanos e discutir a for¢a e interdependéncia das vérias
estratégias usadas para abord4-los;

b. criar um esquema de auto-avaliagao da eficicia que as organizagoes de
direitos humanos possam usar para compreender com que eficiéncia
estdo tratando os problemas que identificam como seus.

O retorno que técnicas de mensuragao melhores pode trazer ¢ nada menos do que
um aumento na colaborag¢do, um revigoramento dos membros do movimento dos
direitos humanos, maior apoio por parte do financiador e aceleracio da mudanga
social. Serd que existe algum investimento de recursos e de tempo que valha mais a
pena do que este?

Nimero 4 « Ano 3 2006 m 25



0 DESAFIO DA MENSURAGAO NOS DIREITOS HUMANOS

NOTAS

1. Quanto a este fendmeno, primeiramente detectado e mobilizado pela Ashoka—Innovators for
the Public, veja o excelente estudo de David Bornstein, How to change the world: Social

entrepreneurs and the power of new ideas, Oxford, Oxford University Press, 2004.

2. J. Shapiro. Monitoring and Evaluation Toolkit, CIVICUS, 2004, disponivel em <www.civicus.org/

new/media/Monitoring%20and%20Evaluation.doc>.

3. Entre os trabalhos mais recentes incluem-se: Jessica E. Sowa, Sally Coleman Selden e Jodi R.
Sandfort, “No Longer Unmeasurable? A Multidimensional Integrated Model of Nonprofit
Organizational Effectiveness,” Nonprofit and Voluntary Sector Quarterly, 33:4, Dez 2004, pags.
711-728; J. Cutt e V. Murray, Accountability and Effectiveness Evaluation in Non-profit
Organizations, Londres, Routledge, 2000; Robert S. Kaplan, “Strategic Performance Measurement
and Management in Nonprofit Organizations,” Nonprofit Management & Leadership, 11:3, abril
de 2001, pags. 353-370; e Christine Letts, William P. Ryan e Allen Grossman, High Performance
Nonprofit Organizations: Managing Upstream for Greater Impact, New York: John Wiley & Sons,
1999.

4. Ver Hugo Slim, “By What Authority? The Legitimacy and Accountability of Nongovernmental

Organizations,” The Journal of Humanitarian Assistance, 2002.

5. A questao sobre quem é responsavel pelas promessas de direitos humanos tornou-se recentemente
foco de andlise e debate. Ver, por exemplo, Andrew Kuper, ed., Global Responsibilities: Who Must

Deliver on Human Rights?, New York, Routledge, 2005.

6. Para uma boa discussao sobre a transferéncia de modelos baseados no lucro para o setor ndo
lucrativo ver Rob Paton, Jane Foot e Geoff Payne, “What Happens When Nonprofits Use Quality
Models for Self-Assessment,” Nonprofit Management and Leadership 11:1, setembro 2000; e Robert
S. Kaplan, op. cit., 2001.

7. A respeito da autoandlise da Hewlett Foundation, ver “Grantee Perception Report,” Center
for Effective Philanthropy, 2003, disponivel em <www.hewlett.org>. Nem todo esse interesse
na comunidade de fundacdes tem sido produtivo. Na verdade, “as praticas de subvencdo de
muitas fundacdes na realidade minam a capacidade das organizagdes sem fins lucrativos
desenvolverem condicdes para um alto desempenho sustentado’. Christine Letts, et al., op.
cit.s, 1999, pags. 169-170.

8. Ver, por exemplo, a pesquisa conduzida internamente pela United Way, “Agency Experiences

With Qutcome Measurement: Survey Results,” United Way of America, 2000.

9. Ver Center for the Study of Global Governance (LSE) e Center for Civil Society (UCLA), Global
Civil Society Report, Londres, Sage Publications, 2004; Christine Letts, et al., op. cit.; Robert
Kaplan, op. cit.; e Jessica E. Sowa, et al., op. cit., pags. 711-728.

10. Jornais académicos dedicados a avaliagdo de desempenho incluem Evaluation and Program
Planning, American Journal of Evaluation, Evaluation Practice, New Directions for Program
Evaluation, Educational Evaluator and Researcher, the Evaluation Exchange. A pesquisa e os textos
sobre estes assuntos e tendéncias ndo foi, no entanto, traduzida, nem literalmente nem

conceitualmente, para mercados de outras linguas.
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11. Nao foram apenas as principais empresas de consultoria em estratégia que comegcaram a
oferecer sua assisténcia (geralmente pro bono) neste campo (Ver, por exemplo, o relatério da
McKinsey&Co. “Effective Capacity Building in Nonprofit Organizations,” relatério preparado para
a Venture Philanthropy Partners, em agosto de 2001, <http://www.vppartners.org/learning/reports/
capacity>). Novas empresas surgiram nesse nicho, incluindo a Bridgespan (uma empresa derivada

da empresa de consultoria Bain & Co.), a Givingworks e a New Sector Alliance.

12. Searching for Impact and Methods: NGO Evaluation Synthesis Study. Relatério preparado
para o OECD/DAC Expert Group on Evaluation. Helsinki, 1997.

13. <http://www.pria.org/cgi-bin/index.htm>

14. Jonathan A. Fox e L. David Brown, The Struggle for Accountability: The World Bank, NGOs and
Grassroots Movements (Cambridge: MIT Press, 1998) 2ff.

15. L. David Brown e Mark H. Moore, “Accountability, Strategy, and International Nongovernmental
Organizations,” Nonprofit and Voluntary Sector Quarterly 30.3 (2001): 569-587. Ver também Tina
Wallace, Standardising Development (Oxford: Worldview, 1997).

16. Margaret Gibelman, Sheldon R. Gelman, “Very Public Scandals: Nongovernmental
Organizations in Trouble,” Voluntas: International Journal of Voluntary and Nonprofit
Organizations, Vol. 12, No. 1 (2001).

17. Os Gltimos anos da década de 1990 testemunharam uma intensa atividade entre as organizagdes
humanitarias a respeito dessa questdo, o que produziu varias iniciativas internacionais de grande
ambito voltadas para criar um céddigo de conduta (SPHERE, ver <www.sphere.org>), padrdes de
responsabilizacdo, (HAP —Humanitarian Accountability Project) e redes de aprendizagem
profissional (ALNAP, Active Learning Network). Ver Dorothea Hilhorst, Wageningen University,
“Being Good at Doing Good? “Review of Debates and Initiatives Concerning the Quality of
Humanitarian Assistance”, paper apresentado na conferéncia internacional de trabalho do Ministro
das Relacdes Exteriores da Holanda sobre a melhoria da qualidade da assisténcia humanitaria, em
12 de outubro de 2001.

18. Ver Nancy Thede, “Human Rights and Statistics: Some Reflections on the no-Man’s
Land between Concept and Indicator”, Statistical Journal of the United Nations ECE 18
(2001) 269-70.

10. O International Council on Human Rights Policy, sediado em Genebra, conduziu dois grandes
esforcos de pesquisa sobre a questdo da mensuracdo e da responsabilidade nessa area, com um
relutante envolvimento das 0SCs (entrevista com Mike Dotteridge, 10 de margo de 2005). 0 Centro
para as Vitimas de Tortura desenvolveu um programa de “Novas Taticas” objetivando reunir e
compartilhar idéias para abordagens ‘bem sucedidas’ a desafios especificos no campo dos Direitos
Humanos, incluindo apenas um exemplo de técnicas de avaliagdo internas (DANIDA). Ver

<www.ichrp.org> e <www.cvt.org>.

20. A Anistia Internacional, por exemplo, estd empreendendo um grande esforgo para estabelecer
uma abordagem para a avaliagdo do impacto. Veja relatério interno: AI2: Assessing Al’s impact
for Human Rights, 2005.

21. Ver, por exemplo, os debates internos na Oxfam and Amnesty, conforme discutidos em Claude
E. Welch, NGOs and Human Rights: Promise and Performance (Philadelphia, 2000)
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22. Para uma analise de alguns desses obstaculos ver Christine Letts et al. 32-35.

23. A maior rede de empreendedores sociais de destaque, Ashoka, coloca grande énfase nessas
qualidades individuais em seu processo de selecdo e entdo mapeia o impacto analisando o alcance
da idéia, considerando quantas organizacdes tém replicado a idéia e se ela afetou a politica nacional.

Ver <www.Hachura.org/global/measuring.cfm>

24. Uma excecdo a isso é o campo de apoio a individuos destacados, defensores dos direitos humanos
e empreendedores sociais. Por exemplo, a Ashoka, a Reebok e a RFK Memorial Foundation todas

elas se associam com seus colegas e patrocinados para trabalhar nessas questdes.

25. Algumas das raras excecgdes a isso sdo as “‘ferramentas” fornecidas pela Civicus para as 0SCs
(<www.civicus.org>), e uma publicacdo conjunta focada na sociedade civil produzida pela McKinsey
& Co. e pela Ashoka em Planejamento de Negdcios, que inclui se¢des sobre mensuragdo e
administracdo de desempenho e foi publicada em espanhol e portugués. Ver McKinsey & Co. e
Ashoka, Empreendimentos Sociais Sustentdveis - Como elaborar planos de negdcio para

Organizagbes da Sociedade Civil (Sao Paulo: Peiropolis, 2001).

26. Alguns desses fatores estdo listados numa apresentacdo da doutora Linda Kelly, “International
Advocacy: Measuring Performance and Effectiveness,” paper apresentado na conferéncia da

Australian Evaluation Society International em 2002, outubro/novembro de 2002.

27. Alan Fowler, *Assessing Development Impact and Organizational performance,” em Alan Fowler,

Striking a Balance (Earthscan: Londres, 1997).
28. Entrevista com Mike Dottridge, 8 de margo de 2005.
29. Hugo Slim, “By What Authority” 109.

30. Ver, por exemplo, o trabalho feito pelos membros da Ashoka na questdo do trafico humano:

<www.changemakers.net>.

31. Ver, por exemplo, o elaborado esforco da coalizdo Keystone (formerly ACCESS) no sentido de
criar padroes de relatério para organizagdes sem fins lucrativos em todo o mundo, a fim de tornar
a eficacia das organizacdes mais comparavel para os potenciais investidores. Ver <http://

www.accountability.org.uk/>.>.

32. Ja existem alguns compéndios de ferramentas analiticas e modelos, destacando uma ampla
série de listas de diagnéstico e esquemas elaborados, alguns deles parecendo enormes teias de
aranha, outros parecendo um sistema de desvios de uma estacdo ferroviaria, outros ainda
apresentados como cubos tridimensionais. Ver, por exemplo, P.F. Drucker, The Drucker Foundation
Self-Assessment Tool: Participant’s Workbook (S&o Francisco: Jossey-Bass, 1998); James Cutt e
Vic Murray: Accountability and Effectiveness Evaluation in Non-Profit Organizations (Londres/
NY: Routledge, 2000).

33. Esse esquema aparece em diversas formas, incluindo o “tridangulo estratégico” descrito por
Mark H. Moore, Creating Public Value (Cambridge: Harvard University Press, 1996), e o “modelo
de trés circulos: valor, capacidade e apoio” descrito em Herman B. “Dutch” Leonard, “A Short
Note on Public Sector Strategy-Building”’, Kennedy School of Government research report/working

paper, 2002.

34. Devo esse termo a S. “Dutch” Leonard.
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35. Esse argumento foi defendido com énfase particular por John C. Sawhill e David Williamson,
“Mission Impossible? Measuring Success in Nonprofit Organizations,” Nonprofit Management and
Leadership (Spring 2001).

36. 0 tempo médio de implementagao esta citado num estudo como exigindo de 3 anos e meio. Rob
Paton, Jane Foot e Geoff Payne, “*What Happens When Nonprofits Use Quality Models for Self-
Assessment?”  Nonprofit Management & Leadership 11:1 (outubro de 2000).

37. Para um exemplo de uma tentativa global de encorajar maior mobilizacdo de recursos baseada

nos cidadaos ver<www.citizenbase.org>, uma iniciativa conduzida pela Ashoka and Changemakers.

38. Para um recente e muito abrangente compéndio de pesquisa em sistemas de avaliagdo de
desempenho ver Wholey, Joseph et al, Handbook of Practical Program Evaluation, (Sdo Francisco,
2004).

39. Essa andlise também recebeu uma variedade de nomes, de “esquema légico” a uma “teoria da
mudanca”. Existem muitos esquemas voltados para suavizar esses processos de conectar atividades
a uma missao por meio de série de estagios e de criar indicadores correspondentes. Entre os mais
populares estdo o “Modelo da teoria da mudanca” (Frumkin) e o modelo “Logframe” (isto &,
logical framework). Sobre o modelo da teoria da mudanca ver Peter Frumkin, On Being Nonprofit:
A Conceptual and Policy Primer. Harvard University Press, 2002. 0 “logframe’’, ou modelo /ogic
frame (que foi inicialmente desenvolvido pela USAID), ele se tornou crescentemente popular entre
fundagdes, que estimulam seus donatarios a mapear seu trabalho seguindo esse esquema. Como
tal, ele permaneceu ndo como um processo motivado internamente, mas como um processo
impulsionado pelo financiador e que ndo prové o necessario nivel de envolvimento institucional e

saber. Isso é discutido exaustivamente no primeiro capitulo de Wholey et alii (op. cit., 2002)

40. Dois dos mais ambiciosos esforgos internacionais de mensuracdo do impacto que estédo
atualmente em curso sdo o Carr Center for Human Rights Policy’s Measurement and Human Rights
program, ver <www.ksg.Harvard.edu/cchrp> e o OECD’s Metagora Project, ver

<www.metagora.org>.

Traduzido por Luis Reyes Gil

Meus agradecimentos especiais a Eleanor Benko, L. David Brown, Kate Desormeau,
Michael Ignatieff e Laura Klivans por contribuirem com suas idéias para este
artigo, e a Juana Kweitel por ajudar a prepara-lo para sua publicagao.
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RESUMO

O artigo repassa os principais avangos, nos dltimos anos, do Sistema Interamericano de
Direitos Humanos em matéria de direitos indigenas. De uma perspectiva critica, busca
decifrar as linhas jurisprudenciais mais importantes e a fundamentagio juridica em que se
baseou a Corte Interamericana nas tltimas sentengas nas quais vinculou territério e
direitos econémicos, sociais e culturais da populagio indigena, de um lado, e, de outro, os
direitos politicos dos indigenas e as medidas reparatdrias da violagao dos direitos humanos

dos indigenas.

PALAVRAS-CHAVE

Sistema Interamericano de Direitos Humanos — Direitos indigenas — Territério indigena —

Direitos econdmicos, sociais e culturais — Direitos politicos — Repara¢oes
Este artigo é publicado sob a licenca
NIEAIAINESNEE] de creative commons (ver apresentagio).
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Mario Melo

Introducao

Ainda que os direitos indigenas tenham sido matéria de interesse do Sistema
Interamericano de Direitos Humanos quase desde o seu nascimento,' entre
2001 e 2005 a Corte Interamericana de Direitos Humanos (de agora em diante
apenas Corte ou Corte Interamericana) solucionou vérios casos que, envolvendo
esses direitos, desenvolvem linhas jurisprudenciais que implicam avancos
significativos em vérios sentidos.

Sem duvida, o Caso Awas Tingni® foi um marco na pauta de novas
abordagens no tratamento, por parte da justi¢a internacional, daqueles
direitos cuja titularidade corresponde coletivamente s comunidades
indigenas, em virtude de suas particularidades étnico-culturais em relagao a
sociedade mais ampla. As sentengas dos Casos Plan de Sdnchez,> Moiwana,*
Yakye Axa® e Yatama® permitiram a Corte fortalecer a andlise e fazer avangos
na aplica¢ao de vdrios direitos vinculados a territério, identidade étnica e
participagio politica.

A partir da andlise dessas sentengas, podemos formular algumas
reflexdes a respeito da importincia do Sistema Interamericano de Direitos
Humanos para o desenvolvimento dos direitos na regido, dos limites e
potencialidades na exigibilidade dos Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais, e da dimensao étnico-cultural na reparagio de violagdes aos
direitos humanos de populagbes indigenas.

Ver as notas deste texto a partir da pdgina 45.
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A interpretagao evolutiva dos direitos humanos

Uma leitura nio restritiva da Convengao Americana sobre Direitos Humanos
(de agora em diante Conven¢ao Americana) poderia deixar a impressao de que
o limitado 4mbito e alcance do catdlogo de direitos que consagra nao ¢ suficiente
para proteger as populag¢des indigenas, que no continente americano tém uma
importancia especial, de acordo com os requerimentos que suas particularidades
étnico-culturais impdem. Tampouco o Sistema Interamericano chegou a por
em vigéncia, até o momento, instrumentos internacionais que se refiram
especificamente aos direitos dos povos indigenas.’

No entanto, a problemdtica dos indigenas americanos, submetidos
historicamente a processos de dominag¢io, exploragio e discriminagio
centendrios, continua sendo inquietante. Nas dltimas décadas, o mundo foi
testemunha de situagdes gravissimas, em diversas regides da América, nas quais,
por acio direta dos Estados ou por sua omissao no cumprimento de suas
obrigagbes para com seus governados, as populacdes indigenas perderam a vida,
a integridade, a identidade, a terra, seus meios de vida e reprodugio cultural.

Diante dessas situagoes, a Comissao e a Corte Interamericanas de Direitos
Humanos foram requeridas a atuar em viérias oportunidades durante os tltimos
anos. Sendo sua incumbéncia fundamental conhecer e julgar as violagbes aos
direitos consagrados na Conveng¢ao Americana sobre Direitos Humanos (artigo
33), elas recorreram i caracteristica de progressividade® dos direitos humanos
para, por meio da jurisprudéncia, dotar os direitos consagrados na Convengao
Americana de um sentido e um alcance que permitam oferecer uma prote¢io
especial a esse importante segmento da populagao americana.

Para isso, a Corte desenvolveu um método de interpretagao dos
instrumentos de direitos humanos baseado em trés critérios:

1. A polissemia dos termos juridicos

Os termos juridicos empregados na reda¢ao de um instrumento de direitos
humanos tém significado, sentido e alcance “auténomos”, nao equipardveis
aos que esses termos podem ter no direito interno.

2. Os instrumentos de direitos humanos sio instrumentos vivos
Ou seja, devem ser interpretados de uma maneira nem rigida nem estdtica,
mas concorde com a evolu¢io das condicoes de vida.’

3. A integracao do corpus juris do Direito Internacional dos Direitos Humanos'
E dtil e apropriado utilizar outros tratados internacionais de direitos huma-

" a fim de considerar a questao su-

nos distintos da Conven¢io Americana,
jeita a exame no quadro da evolugio dos direitos humanos no Direito Inter-

nacional.
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A fundamentagio juridica da Corte para estabelecer os dois primeiros
critérios de interpretagio da Convengao Americana mencionados estd, de

acordo com o juiz Garcfa Ramirez,"

no principio contido no artigo 31.1 da
Convengao de Viena sobre os Direitos dos Tratados, que obriga a interpretar
um tratado “de boa-fé, conforme o sentido corrente que deva ser atribuido
aos termos do tratado no contexto destes e levando em consideragio seu
objetivo e fim”. E também, de acordo com Garcia Ramirez, na “regra pro
homine, inerente ao Direito Internacional dos Direitos Humanos —
freqiientemente invocada na jurisprudéncia da Corte —, que conduz a uma
maior e melhor prote¢io das pessoas, com o propésito ultimo de preservar
a dignidade, assegurar os direitos fundamentais e estimular o
desenvolvimento dos seres humanos”.?

Em relagdo ao terceiro critério identificado, seu fundamento juridico estd
no inciso terceiro do artigo 31 da Convengao de Viena sobre o Direito dos
Tratados, que obriga a interpretar os tratados de acordo com o sistema no qual

4

se inscrevem,'® e nas préprias normas de interpretacao estabelecidas pelo artigo

29 da Convengio Americana.

Artigo 29. Normas de Interpretacio

Nenhuma disposicio da presente Convengdo pode ser interpretada no sentido de:
a. permitir a qualquer um dos Estados participantes, grupo ou pessoa, suprimir o
gozo e o exercicio dos direitos e liberdades reconbecidos na Convencio ou limitd-los
em maior medida que a prevista nela;

b. limitar o gozo ou o exercicio de qualquer direito ou liberdade que possa estar
reconhecido de acordo com as leis de qualquer dos Estados participantes ou de acordo
com outra conveng¢io em que seja participante um desses Estados;

¢. excluir outros direitos e garantias que sio inerentes ao ser humano ou que derivam
da forma democrdtica representativa de governo, e

d. excluir ou limitar o efeito que possam produzir a Declaracio Americana dos
Direitos ¢ Deveres do Homem e outros atos internacionais da mesma natureza.

(Convencdo Americana)

O direito a propriedade privada e sua
interpretagiao evolutiva

Com esse método de interpretagdo, a Corte conseguiu desenvolver o sentido e
o alcance do direito & propriedade privada consagrado no artigo 21 da Convengao
Americana, permitindo dessa maneira abarcar dimensées como a propriedade
coletiva, a territorialidade, a ancestralidade, a sacralidade, imprescindiveis de
serem levadas em consideragdo para a plena garantia desse direito no contexto

dos povos indigenas."
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A Corte parte de um texto juridico estrito:

Artigo 21. Direito a Propriedade Privada
1. Toda pessoa tem direito ao uso e gozo de seus bens. A lei pode subordinar esse uso

e gozo ao interesse social.

2. Nenbhuma pessoa pode ser privada de seus bens, exceto mediante o pagamento de
indenizacdo justa, por razoes de utilidade piiblica ou de interesse social, e nos casos

e segundo as formas estabelecidas pela lei.

3. Tanto a usura como qualquer outra forma de exploragio do homem pelo homem

devem ser proibidas pela lei. (Convengio Americana)

A simples leitura deste artigo deixaria ver que a Convencao Americana protege
o direito & propriedade privada na dimensio individual em que o Direito Civil
cléssico a concebe. O nimero 1 desse artigo fala que “toda pessoa” (o que se
entende como “cada pessoa”, natural ou juridica, individualmente considerada)
“tem direito ao uso e gozo de seus bens” (ou seja, tem a faculdade para exercer
seu dominio sobre os bens que lhe sdo préprios).

Mas o sentido e o alcance que o Direito Civil outorga ao direito 2
propriedade privada nio sao suficientes para abarcar um conjunto muito amplo
de realidades relacionadas com o Direito Internacional dos Direitos Humanos.
Assim, a Corte Interamericana entendeu que o Direito a Propriedade Privada,
no Direito Internacional dos Direitos Humanos, tem um significado distinto
que no Direito Civil e, a partir dessa compreensio, interpretou o artigo 21 da
Convengiao Americana com sentido e alcance concordes com as realidades
emergentes as quais coube a ela enfrentar.

No 4mbito dos Direitos Indigenas, que agora nos ocupa, ¢ de acordo com
as regras de interpretagdo nao restritiva defendidas pelo artigo 29 da Convengao
Americana, a Corte Interamericana de Direitos Humanos considerou que:

[...] 0 Artigo 21 da Convengio protege a propriedade em um sentido que compreende,
entre outros, o direito dos membros das comunidades indigenas no quadro da
propriedade comunal [...] (niimero 148 da Sentenca do Caso Awas Tingni)

A Corte supera o olhar individualista do Direito Civil cldssico sobre a propriedade
privada e faz com que o artigo 21 da Conveng¢ao Americana abrigue a dimensao
coletiva da propriedade comunitdria indigena. Para ilustrar o novo contetdo e
alcance do artigo 21, a Corte recorre as disposi¢oes do Convénio 169 da OIT
sobre o direito a propriedade comunal das comunidades indigenas.'

Indo mais longe, a Corte entende que o dever do Estado de garantir a toda a
pessoa o direito a0 “uso e gozo de seus bens” (item 1 do artigo 21 da Convengao
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Americana) inclui ter que delimitar, demarcar e titular o territério das comunidades
indigenas e, além disso, ter que, enquanto nio se efetue a delimita¢ao, a demarcagio
e a titulagdo, abster-se de realizar atos que possam afetar “o uso ou o gozo dos
bens localizados na zona geogréfica onde habitam e realizam suas atividades os
membros da comunidade” (pardgrafo 153 da Sentenga do Caso Awas Tingni).

As restrigoes aos direitos territoriais indigenas

A sentenga do Caso Yakye Axa aborda o complicado tema dos conflitos entre o
direito 4 propriedade privada particular e a propriedade comunal indigena. Estando
ambos os direitos sob a prote¢io da Convengao Americana, o conflito se resolve
sempre com a restrigio de um deles. A Corte defende que “as pautas para definir as
restri¢des admissiveis ao gozo e exercicio desses direitos: a) devem estar estabelecidas
por lei; b) devem ser necessdrias; ¢) devem ser proporcionais; e d) devem fazer-se
com a finalidade de lograr um objetivo legitimo em uma sociedade democritica”."”

No entanto, a Corte adverte que no momento de aplicar essas pautas os
Estados devem levar em consideragao que os direitos territoriais indigenas sio de
natureza diferente, pois estdo intimamente relacionados com a sobrevivéncia dos
povos indigenas e seus membros, sua identidade, a reprodugio de sua cultura,
suas possibilidades de desenvolvimento e o cumprimento de seus planos de vida.'®

E a restrigao que se faga ao direito a propriedade privada de particulares a
favor da propriedade comunitdria indigena “poderia ser necessdria para a
consecuciao do objetivo coletivo de preservar as identidades culturais em uma
sociedade democritica e pluralista no sentido da Convengao Americana”."

Apesar disso, a Corte aclara que nem sempre o conflito entre os “interesses
territoriais” particulares ou do Estado pode ser preterido diante dos das
comunidades indigenas. Se os Estados se vém na impossibilidade, “por razées
concretas e justificdveis”, de nao restringir os direitos territoriais indigenas, a
compensagao que outorgue aos prejudicados deverd ser orientada principalmente
pelo profundo significado que a terra tem para os indigenas.”

Territério e direitos econdmicos, sociais e culturais

O desenvolvimento mais importante em matéria de Direitos Indigenas alcangado
até o momento pela Corte Interamericana foi o de, a partir de uma interpretagio
evolutiva do artigo 21 da Convengio, incorporar no Direito de Propriedade
Privada o conceito indigena de propriedade.

Com isso, a Corte rompe, como ji dissemos, com uma concepgao civilista
que encara a propriedade como um direito eminentemente individual, para dar
a esse direito um alcance concorde com o Ambito dos direitos humanos, ou
seja, que engloba a diversidade de modos de vida vélidos e dignos de protegao e
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garantia. Assim, na senten¢a do Caso Awas Tingni, reconhece que “entre os
indigenas existe uma tradi¢io comunitdria sobre uma forma comunal da
propriedade coletiva da terra, no sentido de que o pertencimento desta nio se
centra no individuo mas no grupo e sua comunidade”,*" e assume que essa
forma de propriedade também requer a sua tutela.

A Corte vai além e define que a estreita relagio entre as comunidades
indigenas e seus territdrios tradicionais, incluindo os recursos naturais que af se
encontram e os elementos imateriais que deles se desprendem, ¢ também matéria
de protegao do artigo 21 da Convengao Americana.”? Como conseqiiéncia, efetua
uma interpretagio evolutiva do termo “bens”, que utiliza dito artigo para
entender que seu alcance abarca “os elementos corporais e nio corporais e
qualquer outro objeto imaterial suscetivel de ter um valor”.*

Assim, o artigo 21 da Convengao Americana garante o gozo de um bem
imaterial, como ¢ a “relagdo especial” que une os povos indigenas a seus territdrios
e que nio se refere meramente A possessao ou ao aproveitamento material, mas

7

que ¢ “um elemento material e espiritual do qual devem gozar plenamente,
inclusive para preservar seu legado cultural e transmiti-lo as geragdes futuras”.*

Uma relagio dessa importincia deve “ser reconhecida e compreendida como
a base fundamental de sua cultura, vida espiritual, integridade, sobrevivéncia
econdmica, e sua preservagiao e transmissao as geragoes futuras”.

A falta de garantia efetiva, por parte dos Estados, do direito dos povos
indigenas ao acesso, utilizac¢io e usufruto pleno de seus territérios ancestrais e dos
recursos naturais que neles existem poe em perigo suas possibilidades de uma
vida digna por comprometer a relagio com seus meios de vida tradicionais,
alimento, 4gua limpa, medicina tradicional, como assinala a Corte ao sentenciar
o Caso da Comunidade Yakye Axa, privada de seu territério tradicional desde
1999 e, portanto, submersa em condi¢bes de vida incompativeis com a dignidade.”

A Corte compreende, entdo, que a garantia efetiva da propriedade comunitdria
dos povos indigenas sobre seu territério e os recursos naturais neles localizados
implica garantir também a base material e espiritual sobre a qual se sustenta sua
subsisténcia, sua qualidade de vida, seu projeto de vida, sua identidade cultural e
suas perspectivas de desenvolvimento, com um enfoque de eqiiidade intergeracional.
Em definitivo, para os povos indigenas, garantir seu territdrio é garantir seus direitos
econdmicos, sociais e culturais (daqui em diante denominados DESC). %

A Corte Interamericana sentenciou, no Caso Awas Tingni, que o Estado
nicaragiiense violou o artigo 21 da Convengao Americana, e decretou que ele
delimite, demarque e titule as terras que a comunidade ocupa ancestralmente e
cujo uso e gozo havia sido perturbado pela concessio feita pelo Estado em terras
indigenas nio tituladas a seu favor, estando obrigado a fazé-lo.

A Corte, no Caso da Comunidade Yakye Axa, decretou também que o
Estado paraguaio violou o direito 4 propriedade consagrado no artigo 21 da
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Conveng¢io Americana e o direito a vida da comunidade, por haver permitido
que ela fosse removida e impedida de voltar e ter acesso aos recursos de suas
terras ancestrais por parte de supostos novos proprietrios privados, a0 mesmo
tempo que ordenou que o Estado identifique e entregue a comunidade, de
maneira gratuita, seu territ6rio ancestral.

Em ambos os casos, a Corte Interamericana estd julgando sobre os DESC
e realizando na prética a justiga desses direitos.

O Caso Yatama e os direitos politicos dos indigenas

Em junho de 2005, a Corte Interamericana ditou sentenga no Caso Yatama
versus Nicardgua, abordando a problemdtica do exercicio dos direitos politicos,
garantidos pela Convengao Americana e pela Constitui¢ao nicaragiiense, por
parte dos membros das comunidades indigenas.

Nessa sentenca, a Corte redefine o sentido e o alcance dos direitos politicos
garantidos no artigo 23 da Conven¢ao Americana, em concordincia com o direito
a igualdade e & ndo-discriminagio garantido no artigo 24, utilizando os critérios
estabelecidos nos itens a) e b) do artigo 29 da Convengao Americana.

Yatama, partido politico dos membros das comunidades indigenas e étnicas
da Costa Atlantica nicaragiiense, foi impedido pelos organismos diretores do sufrdgio
na Nicardgua de participar nas elei¢oes municipais de 2000, com base em supostos
nio-cumprimentos dos requisitos estabelecidos na legislagao eleitoral local.

A Corte, ao sentenciar, declara: “O Estado violou os direitos politicos e o
direito 4 igualdade diante da lei consagrados nos artigos 23 e 24 da Convengao
Americana sobre Direitos Humanos, em relagao com os artigos 1.1 e 2 da mesma,
em prejuizo dos candidatos propostos pelo YATAMA...”

Na andlise, a Corte entende que o dever do Estado de garantir os direitos
politicos implica que a regulagao de seu exercicio e aplicagao seja feita de acordo
com o principio de igualdade e nao-discriminagio.” Essa regulagio, tratando-
se de pessoas pertencentes a comunidades indigenas ou étnicas, deve levar em
consideragio as especificidades de suas linguas, costumes e formas de organizagio,
que as diferenciam da maioria da populagio.

A Corte considera inclusive que a lei eleitoral nicaragiiense, ao permitir a
participagao nos processos eleitorais somente por meio de partidos politicos,
impde aos indigenas uma forma de organizagao que lhes é culturalmente alheia
e viola as disposi¢bes internas da Nicardgua, que obrigam o Estado a respeitar
suas formas préprias de organizacio. A imposi¢ao do requisito de participar em
eleigdes unicamente por meio de um partido politico significa para os indigenas
uma restri¢ao ilegitima ao exercicio de seus direitos politicos.

E assim também o sio todos os requisitos para participagao em processos
eleitorais impostos aos cidadios em geral que nio consideram as condigoes
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especificas dos membros de comunidades indigenas e étnicas, que estio em
inferioridade de condi¢des em relagio a outros candidatos quanto ao
cumprimento desses requisitos. Assim, por exemplo, o requisito imposto aos
partidos politicos pela lei eleitoral nicaragiiense de apresentar candidatos em
80% dos municipios nos quais se levaria a cabo o processo eleitoral implicava
para o partido indigena Yatama ter de participar em elei¢oes de municipios nio
indigenas, o que, a0 no poder ser cumprido, constituiu na prética um obstéculo
para sua participa¢ao em municipios majoritariamente indigenas.
A Corte sentenciou:

225. A Corte estima que o Estado deve adorar todas as medidas necessdrias para garantir
que os membros das comunidades indigenas e étnicas da Costa Atlintica da Nicardgua
possam participar, em condicoes de igualdade, na romada de decises sobre assuntos e
politicas que incidem ou podem incidir em seus direitos e no desenvolvimento de ditas
comunidades, de forma tal que possam integrar-se as instituicoes e érgdos estatais, e
participar de maneira direta e proporcional a sua populacio na dire¢do dos assuntos
piblicos, assim como fazé-lo a partir de suas préprias instituicoes e de acordo com seus
valores, usos, costumes e formas de organizacio, sempre que sejam compativeis com os

direitos humanos consagrados na Convengdo.

Essa decisao constitui um precedente importante para situagdes andlogas, nas
quais o pleno exercicio de direitos por parte de membros de comunidades
indigenas e étnicas implica que nao sejam impostas condi¢des ou requisitos que
ignorem suas particularidades culturais.

Reparagoes

Coerente com a linha de interpretagao evolutiva do artigo 21 da Convencao
Americana, a partir da qual a Corte Interamericana aborda a dimensao particular
que o direito a propriedade da terra tem para os povos indigenas, esse tribunal
assumiu paulatinamente que as violagbes dos direitos humanos cometidas em
prejuizo das populagbes indigenas provocam efeitos diferentes daqueles que
poderiam ter sobre vitimas nao-indigenas, e, portanto, as reparagdes devem incluir
medidas que permitam remediar, na medida do possivel, os danos provocados na
identidade étnica das vitimas e na auto-estima grupal das comunidades.

No Caso Awas Tingni, as reparagdes ordenadas pela Corte concentram-se
no tema da delimitagdo, demarcagio e titulagao das terras indigenas, quer
dispondo que o Estado tome as medidas necessdrias para a criagio de um
mecanismo efetivo que incorpore o direito consuetudindrio, os valores, usos e
costumes das comunidades, quer dispondo que, nesse caso concreto, se proceda
a realizagao dessas atividades em relagio ao territério da comunidade Awas
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Tingni,” e que, além disso, se indenize pecuniariamente essa comunidade pelos
prejuizos causados pelo Estado por nao o haver feito antes.”’

Ainda que essas medidas ataquem o problema fundamental da auséncia de
garantias juridicas para o uso e o gozo da propriedade comunitdria indigena
sobre seu territério, elas nos parecem insuficientes para remediar os danos
provocados sobre a qualidade de vida, a espiritualidade, a identidade e o projeto
de vida da comunidade pelas perturbagdes sofridas na relagio especial que os
une a seu territério e que tornam obrigatdria a garantia juridica pela via da
delimita¢io, demarcacio e titulagao.

A Corte, como j4 dissemos, alcangou um desenvolvimento muito
importante ao fundamentar a transcendéncia, que ultrapassa a questao
pecunidria, da relagao entre os povos indigenas e seu territdério, mas no momento
de reparar os efeitos da falta de garantia dessa relacio, ela limita-se justamente
ao pecunidrio, pela fixagio de uma indenizagio em dinheiro e sem o
complemento de qualquer outra medida de satisfagao ou reafirmagio étnica.

Na sentenca do Caso Yakye Axa, a Corte faz alguns avangos nesse tipo de reparagao.
Algumas medidas que asseguram a relagio especial entre a comunidade e seu territdrio
ancestral sio determinadas, como a adogio de mecanismos de direito interno que
garantam o efetivo gozo do direito A propriedade indigena; no Caso da Comunidade
Yakye Axa, a identifica¢do e a devolugio gratuita de seu territério ancestral, a garantia
da subsisténcia da comunidade até que se concretize a entrega de seu territério e o
estabelecimento de um programa e um fundo de desenvolvimento comunitdrio.*

Complementariamente, a Corte dispoe de duas medidas de satisfagao: um
ato publico de reconhecimento da responsabilidade estatal e a publicacio e
difusdo das partes relevantes da sentenga.”’ Medidas que, na nossa opinido, nio
sdo suficientes, mas que de alguma maneira terdo um efeito de reafirmagio da
auto-estima identitdria em uma comunidade que sofreu vexames e humilhacoes.

No Caso Moiwana, que se refere ao massacre dos membros de uma
comunidade que obrigou os sobreviventes a fugir de seu territério e abandonar
os caddveres de seus parentes e amigos sem que tivessem a oportunidade de
realizar os rituais que sua tradi¢ao espiritual obriga para o descanso dos mortos,
a Corte, além das medidas de garantia da relagio entre comunidade e territério
andlogas as outorgadas nos dois casos anteriores, determinou duas medidas de
satisfagdo claramente orientadas a restaurar a auto-estima étnica do povo N'djuka:
um pedido publico de desculpas e o reconhecimento da responsabilidade por
parte do Estado, e o estabelecimento de um monumento em memdria.*

Neste caso, os danos imateriais aos membros sobreviventes da comunidade
estabelecidos pela Corte sao muito graves e se vinculam a caracteristicas
relevantes da cultura N'djuka, como os sentimentos de humilhagdo, ira e temor
provocados neles pela obstaculizacao de que foram objeto os processos que
conduziram a sang¢do dos culpados do massacre, na medida em que sua
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impunidade pode levar a que os espiritos ofendidos se vinguem nos descendentes,
bem como o temor dos membros da comunidade de contrair enfermidades
espirituais ocasionadas por nao haver realizado os ritos mortudrios adequados
as vitimas do massacre e ainda, sem ddvida, a interrup¢ao abrupta da conexao
da comunidade com seu territério devido ao deslocamento for¢ado a que foram
submetidos apds o massacre. Diante dessas conseqiiéncias, a Corte defende como
medida reparatéria uma indenizagao em dinheiro.*

Perante os fatos andlogos do brutal e indiscriminado massacre de homens,
mulheres e criangas indigenas maia achi na comunidade Plan de Sdnchez, a
Corte adotou medidas de satisfagio mais avangadas. Em primeiro lugar, sio
definidos claramente os impactos que o massacre provocou na cultura e na
identidade étnica dos membros sobreviventes da comunidade:

49.12 Com a morte das mulberes e dos idosos, transmissores orais da cultura maia achi,
seus conhecimentos nio puderam ser passados ias novas geragoes, o que provocou, na
atualidade, um vazio cultural. Os drfdos ndo receberam a formagio tradicional herdada
de seus ancestrais. Por seu lado, a militarizacio e a repressio a que foram submetidos os
sobreviventes do massacre, especialmente os jovens, ocasionou a perda da fé nas tradicoes

e no conbecimento de seus antepassados. (Sentenga do Caso Plan de Sdnchez)

Pior ainda, a comunidade nio pdde realizar os rituais mortudrios adequados as
vitimas, o que provocou graves sofrimentos nos descendentes e uma alteragao
no seu processo de luto. Nenhuma ceriménia ou rito tradicional da cultura
maia pdde ser realizado livremente devido 4 vigilancia e a repressao militar que
se seguiu ao massacre.*

Em geral, a Corte observa que prdticas e valores préprios da cultura maia,
como a tomada de decisdes por consenso, o respeito e o servigo, foram deslocados
por préticas autoritdrias e de uso arbitrério do poder, vinculadas a militariza¢ao
da vida cotidiana, que terminou provocando a desarticulagao do grupo e a perda
de referéncias.”

Diante desse estado de coisas, a Corte adotou medidas reparatérias em
dois planos: no plano individual, por meio de uma indenizagao pecunidria; e no
plano coletivo, por meio das seguintes medidas de satisfagdo:

a) Retomada das investiga¢es, permitindo as vitimas saber a verdade sobre o
massacre.

b) Ato publico de reconhecimento de responsabilidades e em meméria das
vitimas do massacre.

¢) Tradugao das sentencas ao idioma maia achi e sua difusao.

d) Programa de moradia e de desenvolvimento.

e) Tratamento médico e psicoldgico.
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A medida de traduzir a sentenca ao idioma verndculo e difundi-la é muito
importante, porque, por um lado, contribui para a reconstru¢ao da meméria
do povo maia achi, ao colocar a seu alcance as sentengas nas quais os fatos
sao coletados, analisados, julgados e sancionados; e, por outro lado, contribui
para a reafirmagio da identidade lesionada, pois, ao verter as sentengas ao
seu idioma, permite sua apropriagdo como um elemento de justiga por parte
do povo maia achi.

Em outro 4mbito, a Corte considerou os danos imateriais provocados pela
inadequada garantia do direito dos candidatos do partido politico indigena
Yatama de participar nas eleiges locais em igualdade de condigbes, o que
provocou impactos graves em sua auto-estima, vinculados a alta valorizacao
que sua cultura faz da participa¢io em um processo eleitoral. Sentir-se
discriminados por nio poder participar no processo eleitoral provocou um
sentimento de desmoralizagio e os levou a crer que, como haviam sido excluidos
toda a vida, agora também continuariam sendo.*

A Corte, entre as medidas reparatérias adotadas, determinou que o Estado
revise os requisitos eleitorais para possibilitar que “os membros das comunidades
indigenas e étnicas participem nos processos eleitorais de forma efetiva e levando
em considera¢io suas tradigoes, usos e costumes”.?’

A Corte foi reiterativa ao sustentar que as sentengas em si mesmas ja
constituem uma reparagao. Sem duvida isso é verdadeiro, mas ainda é cedo para
saber se o nivel de cumprimento das medidas reparatérias ordenadas ¢ adequado
as expectativas geradas pela atuagdo da justica internacional.

O consentimento livre, informado e prévio.
Um desafio pendente para a Corte

Se os avangos do Sistema Interamericano em matéria de direitos indigenas foram
importantes, também ¢ possivel identificar, no mesmo campo, alguns desafios
ainda nio plenamente abordados e resolvidos.

Talvez o desafio mais importante seja aquele relacionado com o
reconhecimento pleno do direito dos povos indigenas de que o Estado nio adote
decisbes que afetem diretamente seus direitos e seu territério sem que haja
ocorrido uma consulta e seu “consentimento livre, informado e prévio”.

Esse direito, representado no artigo XXI.2 do Projeto de Declaragao
Americana sobre os Direitos dos Povos Indigenas, que desde 1997 estd sendo
discutido no Ambito da OEA?® foi reconhecido pela Comissio Interamericana
de Direitos Humanos em seus informes sobre a situa¢ao dos direitos humanos
em diversos paises do continente,” inclusive no nivel contencioso. No Caso
11.140, Mary e Carry Dann versus Estados Unidos,* ela se pronunciou no
seguinte sentido:
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Art. 140. A Comissio considera, primeiro, que os artigos XVIII e XXIII da Declaragio
Americana obrigam especialmente os Estados membros a garantir que toda determinagio
da medida na qual os reclamantes indigenas mantém interesses nas terras das quais
possuiram tradicionalmente titulo, e que ocuparam e utilizaram, se baseie em um processo
de total informagcio e miituo consentimento por parte da comunidade indigena em seu
conjunto. Isso requer, no minimo, que todos os membros da comunidade estejam plena e
cabalmente informados da natureza e das conseqiiéncias do processo e seja oferecida a

eles uma oportunidade efetiva de participar individual e coletivamente [...].

Art. 141. Pelo contrdrio, apesar de, em alguns momentos da solicitacio de Mary ¢ Carry
Dann para intervir, ter ficado claro que os interesses coletivos no territdrio Western Shoshone
poderiam nio ter sido devidamente satisfeitos com os procedimentos iniciados pelo grupo
Temoak, os tribunais em iiltima instincia ndo tomaram medida alguma para abordar a
substincia dessas objecoes, mas as desestimularam com base na celeridade dos processos
da ICC. Na opinido da Comissio, e no contexto do presente caso, isso nio foi suficiente
para que o Estado cumprisse sua obrigagio particular de garantir que a condi¢io das
terras tradicionais Western Shoshone fosse determinada por meio de um processo de

consentimento informado e miituo por parte do povo Western Shoshone em sua rotalidade.

Este pronunciamento da Comissao tem especial importincia na medida em que
pos fim a controvérsia, uma vez que os Estados Unidos da América nio reconhecem
a jurisdi¢ao da Corte Interamericana. Em iguais condigdes se pronunciou a
Comissao no informe de fundo sobre o caso das comunidades indigenas maia do
distrito de Toledo, em Belize.*! Nesse caso, a CIDH considerou:

5. No presente informe, apds examinar as provas e os argumentos apresentados em
nome das partes, a Comissio concluiu que o Estado violow o direito a propriedade
consagrado no artigo XXIII da Declaragido Americana e o direito & igualdade consagrado
no artigo II da Declaracio Americana, em prejuizo do povo maia, ao nio adotar
medidas efetivas para delimitar, demarcar e reconhecer oficialmente o direito de
propriedade comunal as terras que ocuparam e usaram tradicionalmente, e por outorgar
concessoes madeireiras e petroleiras a terceiros, para utilizar os bens e recursos que
poderiam estar compreendidos dentro das terras que devem ser delimitadas, demarcadas
e tituladas, sem consultar o povo maia nem obter seu consentimento informado. A
Comissdo também concluiu que o Estado violou o direito & prote¢io judicial consagrado
no artigo XVIII da Declaragio Americana em prejuizo do povo maia ao tornar ineficazes

as aruagoes judiciais interpostas por este i raiz de uma demora ndo razodvel.
A estreita relagio e interdependéncia entre territério, consulta prévia,

consentimento prévio e direitos econdmicos, sociais e culturais, fica bastante
explicita neste informe da CIDH:

42 m SUR - REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



MARIO MELO

153. Além disso, a Comissio chega a conclusio de que o Estado, ao outorgar concessoes
madeireiras e petroleiras a terceiros que permitem utilizar os bens e os recursos que
poderiam estar compreendidos pelas terras que devem ser delimitadas, demarcadas e
tituladas, ou aclaradas e protegidas por outros mecanismos, sem consulta efetiva e
sem consentimento informado do povo maia, e que deram lugar a um prejuizo contra
0 meio ambiente, também viola o direito de propriedade consagrado no artigo XXII1

da Declaracio Americana em prejuizo do povo maia.

154. Finalmente, a Comissio observa a afirmagio dos peticiondrios de que o Estado,
ao nio estabelecer consultas substanciais ao povo maia em relagio as concessoes
madeireiras e petroleiras no distrito de Toledo, as quais provocaram efeitos ambientais
negativos, violow outros vdrios direitos consagrados no direito internacional em matéria
de direitos humanos, incluindo o direito & vida, disposto no artigo I da Declara¢io
Americana, o direito & liberdade de religido e culto, disposto no artigo 111 da Declaragio
Americana, o direito & familia e & sua protecio, disposto no artigo VI da Declaragio
Americana, o direito & preservacio da saide e do bem-estar, disposto no artigo XI da
Declaragio Americana, ¢ o “direito & consulta’, implicito no artigo 27 do PIDCP, no
artigo XX da Declaragio Americana e no principio de livre determinagcdo.

155. Em sua andlise do caso, a Comissio sublinhou o cardter singular do direito de
propriedade aplicado aos povos indigenas, posto que as terras tradicionalmente utilizadas
e ocupadas por essas comunidades sdo um fator primordial de sua vitalidade fisica,
cultural e espivitual. Como reconhecen a Comissio anteriormente com relagdo ao direito
de propriedade e ao direito de igualdade, ‘o livre exercicio de tais direitos é essencial
para o gozo e a perpetuacio de sua cultura” Analogamente, o conceito de familia e
religido dentro do contexto das comunidades indigenas, incluindo o povo maia, estd
intimamente vinculado a suas terras tradicionais, em que os cemitérios de seus ancestrais,
os lugares de significado religioso e as modalidades de culto se relacionam com a ocupagio
e 0 uso de seus territdrios fisicos. Além disso, na andlise deste caso, a Comissio chegou
especificamente & conclusio de que o dever de consultar é um componente fundamental
das obrigacoes do Estado para levar a cabo o direito de propriedade comunal do povo

maia nas terras que usaram e ocuparam tradicionalmente.

A Corte, por sua vez, ainda nio se posicionou a respeito do tema. No Caso Awas

Tingni, nao se pronunciou sobre a alegacio feita pela Comissao Interamericana

em seu arrazoado final, no sentido de que, “ao ignorar e rechagar a demanda

territorial da comunidade e ao outorgar uma concessdo para aproveitamento

florestal dentro da terra tradicional da comunidade sem consultar sua opinio, ‘o

Estado violou uma combina¢ao’ dos seguintes artigos consagrados na Convengao:
4 (Direito a Vida); 11 (Protecao da Honra e da Dignidade); 12 (Liberdade de
Consciéncia e de Religido); 16 (Liberdade de Associagio); 17 (Prote¢ao a Familia);
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22 (Direito de Circulagao e Residéncia); e 23 (Direitos Politicos)”. A Corte limitou-
se a indicar o resolvido nessa mesma sentenga em relagao ao direito a propriedade
e ao direito A prote¢ao judicial dos membros da comunidade Awas Tingni, e,
além disso, desestimou a violagao dos direitos consagrados nos artigos mencionados

porquanto em seu arrazoado final a Comissao nio a fundamentou.
A guisa de conclusao

a) O Sistema Interamericano de Direitos Humanos estd demonstrando sua
importincia como dinamizador do processo de ampliagao e aprofundamento
da protegao internacional dos direitos humanos, na medida em que suas sen-
tengas, por meio de interpretagdes evolutivas da Conven¢ao Americana, con-
seguem estender o significado e o alcance dos direitos nela consagrados, até
abarcar de maneira ampla as novas realidades a serem enfrentadas.

Enquanto a ampliagio da abrangéncia da cobertura dos direitos humanos
na regiao e no sistema internacional caminha excessivamente devagar nos
processos de geragdo de novos instrumentos internacionais, a jurisprudéncia
¢ mais 4gil e talvez inclusive mais efetiva.

b) Os importantes avangos realizados pela Corte Interamericana no desen-
volvimento do direito & propriedade em relagio aos territérios indigenas esti-
veram orientados por uma compreensio do territério como base material e
espiritual dos DESC dos povos indigenas.

Nessa medida, as sentengas que a Corte pronunciou nos dltimos anos,
tutelando a relagao especial entre os povos indigenas e seu territério, sao
sentengas que, superando na prética qualquer debate doutrinal sobre a justi-
¢a dos DESC, demonstram que esses direitos puderam ser suscetiveis de pro-
te¢ao por via da justica internacional. Sentengas como as de Awas Tingni e
Yakye Axa sao nitidamente sentencas de DESC, na medida em que prevéem
a qualidade de vida como um direito coletivo das comunidades, vinculado
indissoluvelmente a seu territério.

c) As sentengas que passamos em revista neste trabalho deixam ver com cla-
reza que a violagdo de direitos humanos provoca reagdes diferentes se se opoem
as popula¢des indigenas, e portanto requerem medidas reparatdrias que se
fundamentem nas particularidades étnicas. Ainda resta um longo caminho a
ser percorrido nesta matéria. A principal medida ainda adotada pela Corte
para reparar danos imateriais da popula¢ao indigena é a indeniza¢ao pecunidria.
Devia-se interrogar sobre os impactos nio desejdveis que esse tipo de medi-
das pode ter, inclusive, sobre a vida de comunidades com pouca relagao com
a economia de mercado.

E necessdrio ser muito criativo para encontrar-se novas propostas de me-
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didas de satisfagio que cumpram o objetivo de restaurar sérias situagoes de
deterioragdo da auto-estima e da identidade étnica de comunidades e povos
indigenas submetidos a violagées de seus direitos humanos.

Em casos como o de Plan Sdnchez, comegou-se a pensar em medidas etni-
camente adequadas. Deve-se seguir explorando essa linha.

d) Provavelmente, casos de direitos indigenas vinculados a exploragao de re-
cursos naturais em seu territério, que potencialmente chegarao a resolugio
da Corte Interamericana nos préximos anos, serdo oportunidades para que
esse alto tribunal se pronuncie assentando jurisprudéncia a respeito do direi-
to A consulta e a0 consentimento livre, informado e prévio, o que, sem a
menor duvida, serd importante para garantir o territério dos povos como
base material de sua vida e de seus direitos econémicos, sociais e culturais.

NOTAS

1. Ver, por exemplo, Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, Reporte sobre la situacion de
los derechos humanos del segmento de la poblacién nicaragliense de origen Miskito, 9 de novembro
de 1983, e Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, Resolugdo n. 12/85, Caso n. 7615 contra
Brasil (Caso Yanomami), 5 de margo de 1985. Os informes da Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos e as sentencgas da Corte Interamericana de Direitos Humanos se encontram disponiveis na

internet em <www.cidh.org> e <www.corteidh.or.cr>.

2. Corte Interamericana de Direitos Humanos, Caso Comunidade Mayagna (Sumo) Awas Tingni
versus Nicardgua, Sentenca de 31 de agosto de 2001, disponivel na internet em <www.cidh.org> e

<www.corteidh.or.cr>.

3. Corte Interamericana de Direitos Humanos, Caso Massacre de Plan de Sanchez versus Guatemala,
Sentenca de 19 de novembro de 2004 (Reparacdes), disponivel na internet em <www.cidh.org> e

<www.corteidh.or.cr>.

4. Corte Interamericana de Direitos Humanos, Caso Comunidade Moiwana versus Nicardgua, Sentenca

de 15 de junho de 2005, disponivel na internet em <www.cidh.org> e <www.corteidh.or.cr>.

5. Corte Interamericana de Direitos Humanos, Caso Comunidade Indigena Yakye Axa versus Paraguai,

Sentenca de 17 de junho de 2005, disponivel na internet em <www.cidh.org> e <www.corteidh.or.cr>.

6. Corte Interamericana de Direitos Humanos, Caso Yatama versus Nicardgua, Sentenga de 23 de

junho de 2005, disponivel na internet em <www.cidh.org> e <www.corteidh.or.cr>.

7. Em 1989, a Assembléia Geral da OEA determinou a redacdo de um instrumento interamericano
sobre os direitos dos povos indigenas. Desde 1992 a Comissdo Interamericana empreendeu o processo
de elaboragdo de um projeto de Declaragdo Americana sobre os Direitos dos Povos Indigenas. Até o
momento a Comissdo aprovou uma versdo em 1995, e suas modificagdes, aprovadas em 1997,
continuam em discussdo. Fergus Mackay, Los derechos de los pueblos indigenas en el sistema
internacional, 1. ed. Lima, APRODEH, 1999.
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8. “As bases da progressividade estdo na concepgdo mesma da protegdo internacional. Os distintos
instrumentos sobre a matéria contém declaragdes de vontade explicitas sobre a necessidade de novos
desenvolvimentos que ampliem e consolidem o que neles se recolhe.” Pedro Nikken, “Introduccién a
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Amazoénica na difusédo e exigibilidade dos direitos desses povos.

RESUMO

A Constitui¢ao equatoriana, orientada por parAmetros do direito internacional, estabeleceu
o Estado multicultural e dedicou um de seus capitulos aos direitos coletivos dos povos
indigenas e afro-equatorianos. Sua promulgagio, em 1998, abriu novas possibilidades para a
reivindicagdo desses direitos nos tribunais e seu desenvolvimento nas leis do pais.

Na Amaz6nia equatoriana existem dois casos em que os povos indigenas usaram alguns
novos mecanismos legais para defender seus direitos coletivos diante da industria petrolifera.
Essa acio tornou evidente a agressividade com que as petroliferas, aliadas ao governo e ao
Banco Mundial, impdem seus “programas de relagdes publicas” nos territérios indigenas,
transferindo recentemente 2 esfera judicial a mesma pratica de dividir e conquistar,

historicamente utilizada pela industria petrolifera. (Original em espanhol.)

PALAVRAS-CHAVE

Direito indigena — povos indigenas — Amazdnia equatoriana — inddstria petrolifera —

direito 4 consulta.

Este artigo ¢ publicado sob a licenga
RIEAAENEE] de creative commons (ver apresentagio).
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POVOS INDIGENAS VERSUS PETROLIFERAS:
CONTROLE CONSTITUCIONAL NA RESISTENCIA

Isabela Figueroa

Gostaria de saber como os brancos pensam, entender por que dividem a terra. Nunca
ouvimos dizer que alguém pudesse ser dono sé da parte de cima, porque a parte de
baixo é de outro dono. Todos os seres humanos vivem em cima, embaixo ficam as

cobras e os espiritos. Isso me preocupa.™

Introdugao

A Constitui¢ao equatoriana é a mais avangada da América Latina no que se
refere ao reconhecimento dos direitos coletivos. Orientada por parimetros do
direito internacional, estabeleceu o Estado multicultural e dedicou um de
seus capitulos aos direitos coletivos dos povos indigenas e afro-equatorianos.
Sua promulgagdo, em 1998, abriu novas perspectivas para a reivindica¢ao desses
direitos na Justiga e seu desenvolvimento nas leis do pais.

Na Amazébnia equatoriana existem dois casos em que os povos indigenas
da Federacao Independente do Povo Shuar do Equador (FIPSE) e da
comunidade Kichwa de Sarayaku usaram alguns novos mecanismos legais para
defender seus direitos coletivos diante da industria petrolifera. Um dos
resultados das a¢oes foi deixar clara a agressividade das petroliferas ao imporem
seus “programas de relagoes publicas” nos territérios indigenas, tornando
evidente que o objetivo desses programas ¢ “domesticar” a resisténcia indigena
na selva e abrir passagem para a inddstria extrativa.

O presente texto expde a faléncia da Constitui¢ao equatoriana que resultou
na simples transferéncia dos conflitos sociais entre governos, petroliferas e
indigenas a esfera judicial. A partir do momento em que os povos indigenas

* Narcisa Mashienta, Shuar da comunidade de Yuwentza, Federacién Independiente del Pueblo Shuar
del Ecuador (FIPSE). Comentério feito sobre as informagdes recebidas em uma oficina sobre direitos

coletivos e atividade petrolifera, realizada pela FIPSE nos dias 13 e 14 de fevereiro de 1999.

Ver as notas deste texto a partir da pagina 72.
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comegaram a usar estratégias legais, defendendo-se dos “programas de relagoes
publicas” nos tribunais, o governo equatoriano — sob os auspicios do Banco
Mundial — elaborou e decretou uma regulamentac¢io com o objeto de manter a
mesma ordem estabelecida pelas petroliferas nos referidos programas.

Embora as relagbes entre povos indigenas e petroliferas sejam apenas
parte da problemdtica da industria extrativa na Amazdnia, suas prdticas
envolvem atores globais e mostram alguns desafios na construgao do Estado
pluricultural previsto na Constitui¢ao equatoriana.

Equador, pais amazénico

Em um territério de 274.780 km?, os 12 milhoes de equatorianos se distribuem
em quatro regides: Amazdnia (Leste), Serra, Costa e Galdpagos.

Os dados sobre a porcentagem da populag¢ao equatoriana formada por
indigenas variam de acordo com a fonte. Diferentes pesquisas, utilizando
diferentes critérios de “identificacio étnica,” apontam dados que oscilam entre
25 e 45%. Alguns estudos mais recentes identificam esta porcentagem como
algo em trono de 35%.' A populacio indigena estd identificada em 12
nacionalidades que, além do espanhol, falam 11 idiomas distintos e se
organizam numa rede politicamente representativa nos niveis local, regional
e nacional. A organizagao nacional maior e mais representativa é a CONAIE
— Confedera¢io das Nacionalidades Indigenas do Equador.

A Amazdnia equatoriana, com baixa densidade demogréfica, abrange ao
redor de 130.000 km? e representa quase a metade da superficie geografica do
pais. A maioria de seus habitantes é indigena das nacionalidades Cofdn, Secoya,
Siona, Huaorani, Kichwa do Oriente, Shuar, Achuar, Shiwiar e Zapara. Suas
comunidades estio organizadas em centros ou associagbes que, por sua vez,
constituem as federagdes. A maior parte dessas organizagoes sao representadas,
no Ambito regional, pela Confederagio das Nacionalidades Indigenas da
Amazdnia Equatoriana — CONFENIAE, que ¢ filiada 2 CONAIE.

Desde os anos 1970, depois de uma mal-sucedida proposta de reforma
agrdria, a regido amazdnica foi objeto de um plano de colonizagio gradativa
que tinha como uma de suas finalidades tornar a regido mais segura para a
exploragao petrolifera.

Equador, pais petroleiro
A economia equatoriana depende grandemente da extragao de petréleo, cujas
reservas estao situadas principalmente na Amazénia. Em 2000, a receita de

exportagio de petréleo bruto representou 41.7% do orcamento total do
governo equatoriano. O incremento do prego do petréleo vem multiplicando
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esta cifra.” A primeira companhia a operar no Equador foi a Shell, nos anos
1930, mas — depois de buscar, sem sucesso, grandes reservas na Amazdnia —
deixou a regido ¢ mudou-se para a Costa.

Mais de 30 anos depois, a Texaco descobriu petréleo na regiao norte da
Amazdnia, e ali operou durante 25 anos. Calcula-se que essa operagio tenha
levado ao desflorestamento de 700.000 a 800.000 hectares de bosque e ao
derramamento de cerca de 300.000 barris de petréleo, além de varios outros
desastres ecoldgicos na 4rea.’ Estes problemas permanecem e se agravam a
cada dia devido as atividades da empresa Petroecuador,® que ainda opera com
a infra-estrutura obsoleta herdada da Texaco em 1992.> Os impactos da Texaco
e da Petroecuador afetam os povos indigenas e os colonos que se transferiram
para a regido com promessas de trabalho e incentivos do governo.®

A regido central foi afetada ambiental e socialmente também por contratos
mais modernos, como as concessdes em territério Kichwa, que inclui Sarayaku;
entretanto, seus efeitos nao se comparam aos que a Texaco produziu no norte.
A regido sul, habitada principalmente pelos povos Shuar e Achuar, ainda resiste
ao inicio da atividade petrolifera, apesar da enorme pressao exercida pelas
companhias e pelo governo.

Equador, pais pluricultural

A partir dos anos 1980, os povos indigenas amazdnicos passaram a consolidar
os nucleos organizacionais que formaram com o suporte das missoes religiosas.
Em 1986 criaram a Confederagio das Nacionalidades Indigenas da Amazonia
Equatoriana — CONFENIAE, através da qual comegaram a expressar as
demandas politicas sobre terras, meio ambiente, saide e cultura. Na mesma
década, a CONAIE se fortaleceu como um movimento nacional, impondo
gradativamente a agenda indigena nas decisdes do governo.

A partir de 1990, a CONAIE passou a realizar um grande levante no
pais, quando a questdo indigena no Equador chamou a aten¢ao da comunidade
internacional. A constru¢ao de um discurso critico sobre as comemoragoes
continentais da conquista desaguou na consolida¢io de um movimento politico
nacional: 0 Movimento Plurinacional Pachakutik, que em 1996 obteve 21%
dos votos nas eleigoes presidenciais e participou ativamente da elaboragao do
texto constitucional.”

A Constitui¢ao equatoriana de 1998 é um dos resultados dessa crescente
forga politica. Em seu texto confluem “discussées muito atuais da sociologia
e da filosofia modernas sobre género, o direito 2 diferenca, 4 identidade e ao
comunitarismo, mas também questdes ecoldgicas e de antropologia juridica”.?

A consolidagao de um movimento indigena nacional obrigou o Estado
equatoriano a rever seus compromissos com os direitos indigenas e com o
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meio ambiente. Na Amazdnia, os povos indigenas e organizac¢des de colonos
comegaram a denunciar os impactos sociais e ambientais do desenvolvimento
da industria petrolifera, fazendo pressao por uma reforma nas politicas e
préticas adotadas por esta inddstria. Uma a¢io movida contra a Texaco no
distrito de Nova York foi fundamental para o desenvolvimento de uma
perspectiva de direitos nas relagdes entre petroliferas, governos e os povos
afetados.’

A Constitui¢ao de 98 — Ama quilla, ama llulla, ama shua!"

O Equador é um estado social de direito, soberano, unitdrio, independente,
democritico, pluricultural e multiétnico. Assim foi como os constituintes
decidiram que deveria comegar o primeiro artigo da Carta Magna. Os conceitos
de pluricultura e multietnia foram inovagoes do texto de 98. Estudiosos do
tema definem um pais pluricultural e multiétnico como aquele onde coexistem
mais de um povo, no sentido de comunidade histérica, que compartilha uma
lingua e uma cultura diferenciada."

Embora a maioria dos paises americanos seja multinacional e poliétnico,
poucos reconhecem esta realidade. Ao declarar-se pluricultural e multiéenico,
o Estado assume a coexisténcia de distintas demandas de redistribui¢io de
poder, direitos culturais e politicas de desenvolvimento e se compromete a
concilid-las. Em vez de subordinar os interesses de umas etnias aos interesses
de outras, o Estado deve acomodé-los dentro dos principios de eqiiidade e
participagdo. > A Constituigio estabeleceu parimetros para o desenvolvimento
de leis que reconhecam esta realidade.

A elaborag¢ao de um capitulo dedicado aos direitos coletivos ¢ o eixo central
do conceito de pluricultura na Constitui¢ao. Os artigos 83, 84 e 85 descrevem
uma série de garantias constitucionais que asseguram direitos como o da
identidade dos povos, a manutengao de sua cultura, territdrios e a administracio
de seus recursos naturais, formas de participa¢io no Estado e desenvolvimento
autonomo. Embora impressione & primeira vista, o capitulo sobre os direitos
coletivos nao estd integrado ao longo da Carta; ele existe quase como um apéndice
que se opde a ordem politica e econdmica que a mesma estabelece.

A atividade petrolifera na Constitui¢ao

Da mesma forma que a de outros paises da regio, a Constitui¢ao equatoriana
reserva a propriedade dos recursos do subsolo ao Estado. No entanto, os
campos petroleiros na Amazdnia estao localizados no subsolo de terras
indigenas, para quem o conceito de propriedade da terra ¢ integral, e os virios
aspectos de sua identidade e cultura estao conectados com o sentimento de
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pertencimento mutuo a terra, perspectiva também reconhecida pela Constitui¢ao.

O enfrentamento entre a propriedade tradicional e a dicotomia do solo
gerado pela Constitui¢ao nao traz s6 conflitos de ordem prdtica, mas também
de ordem juridica quando diferentes atores a interpretam. Teoricamente, a
existéncia deste enfrentamento ¢ necessdria para dar inicio a construgao de
politicas que implementem processos de interagao das distintas perspectivas.
O enfrentamento e seus conflitos, ao longo do tempo, deveriam propiciar o
didlogo e, a partir dele, negocia¢des que pudessem redistribuir os poderes de
decisao sobre as politicas publicas.

J4 se passaram mais de sete anos desde a promulgagio da Constituigao
equatoriana. Durante este tempo, algumas organizagbes indigenas usaram
recursos legais para consolidar seus direitos e resistir aos impactos das
petroliferas, levando a esfera judicial os conflitos do dia-a-dia e exigindo a
protegao de seus direitos. Como resposta, os sucessivos governos desenvolveram
uma estratégia legal que ignora os direitos pluriculturais e as conquistas dos
indigenas, traduzindo em normativa legal as rela¢des desiguais e abusivas que
as empresas empreendem em suas comunidades.

O resultado dos fatos se manifesta pela coexisténcia de instrumentos
legais que tratam de forma distinta a interagdo entre povos indigenas, governos
e petroliferas. Por um lado, uma série de decisbes de tribunais nacionais e
internacionais que respaldam a perspectiva dos povos indigenas. Por outro,
uma normativa legal que se adapta aos interesses da inddstria petrolifera.

Para compreender esta contradi¢ao no campo legal, é necessdrio analisar
os conflitos legais cujas origens estao na prépria Constituigdo. A apresentagio
dos casos seguintes e as respostas que o governo equatoriano encontrou para
neutralizar seus efeitos, pretende oferecer um elemento a mais para a andlise
dessa contradicio.

Estratégias legais para resistir

O povo Shuar de FIPSE versus Arco,

Burlington e o Estado equatoriano

Com um territério de mais de 184.000 hectares, a populagio que a Federagao
Independente do Povo Shuar do Equador (FIPSE) congrega vive perto de
uma cadeia de montanhas conhecida como Kutukd, na provincia de Morona
Santiago. A FIPSE abrange 56 centros que estao agrupados em 10 associacoes
com governos eleitos de maneira autdbnoma. E a Federagao, unido dessas
associagoes ¢ afiliada 8 CONFENIAE. A FIPSE representa os interesses comuns
de seus mais de 7 mil membros, defende seus direitos e interage com atores
externos, tais como os governos e as ONGs.
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Em 1998, o governo equatoriano contratou a Arco, uma companhia norte-
americana, para explorar petréleo no Bloco 24 — 200 mil hectares da Amazdnia
Sul, que abarca, entre outros, o territério ancestral da FIPSE. O contrato foi
negociado e assinado sem o conhecimento da FIPSE ou de outros povos
afetados. Ao receber a noticia, e informados sobre as dificuldades que
enfrentam os povos do Norte afetados pelo petréleo, a FIPSE realizou uma
Assembléia e decidiu nio permitir “nenhuma negocia¢io individual entre a
companhia e as comunidades, sem a autoriza¢io da Assembléia, como
autoridade méxima”."

Esta resolug¢do tornou-se publica e foi apresentada ao governo equatoriano
e 2 Arco, que a ignorou. A companhia ofereceu pequenas quantias em dinheiro
e bens a algumas familias em duas das 56 comunidades da FIPSE, igualmente
sem consultar os lideres da organiza¢ao. Em troca, a Arco pediu a essas familias
que permitissem a entrada em suas terras para realizar “estudos ambientais.”'*

Em 1998, a FIPSE, valendo-se das novas possibilidades abertas pela
Constitui¢ao, apresentou um Recurso de Amparo Constitucional contra a
Arco, argumentando que as negocia¢des entre a companhia e alguns individuos
violavam os preceitos do artigo 84, no que diz respeito a sua prépria forma de
organizagdo politica. O juiz decidiu que a Arco nio podia aproximar-se de
nenhuma comunidade dentro ou fora do territério da FIPSE sem a autorizagio
de sua Assembléia, e ordenou a Arco que respeitasse as demandas politicas da
Federagao, falando apenas com seus lideres designados.”

A Arco apelou da decisao por considerar as reivindica¢oes da FIPSE muito
onerosas. Ao mesmo tempo, em franca desobediéncia a decisao judicial,
convidou outra comunidade da FIPSE a assinar outro “acordo,” mas o convite
foi ignorado. Posteriormente, o Tribunal manteve decisao em favor da FIPSE.'®

Em 1999, a FIPSE pediu a4 Confedera¢ao Nacional de Trabalhadores ¢ a
CEOSL (Confederagao Equatoriana de Organizagoes Sindicais Livres) o apoio
institucional para apresentar uma dentdncia a2 Organizacio Internacional do
Trabalho (OIT) contra o Equador, por violar seu Convénio 169. Dois anos
depois, a OIT emitiu uma série de recomenda¢des ao Estado equatoriano,
para que garantisse os direitos da FIPSE e outras organiza¢oes amazonicas.!’

Em abril do ano 2000, a Arco vendeu seus direitos sobre os recursos do
territério Shuar a Burlington Resources, uma companhia petrolifera baseada
no Texas. A negociagio entre o Estado, a Arco e a Burlington foi feita
novamente na auséncia da FIPSE e de outros afetados. Ao assumir a operacio,
a Burlington enviou uma carta a vdrias familias da FIPSE anunciando a doagao
de placas de energia solar, através do Ministro de Energia, as comunidades
que decidiram cooperar com seu trabalho.'®

Como resposta, a FIPSE requereu que a justica estendesse formalmente
sua decisao a Burlington, o que foi acatado. Imediatamente depois, a
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Burlington anunciou que nio podia cumprir os prazos de seu contrato por
motivos de “for¢a maior,” uma forma pouco comum para referir-se a resisténcia
indigena."” Tecnicamente, o termo ‘for¢a maior’ se emprega em situagbes que
nao podem ser controladas pelos individuos, como os desastres naturais.

Ao mesmo tempo, a Burlington comunicou a Petroecuador a contratagao
de “pessoal no Equador, cuja principal responsabilidade era melhorar as relagoes
no Bloco 24. Trata-se de pessoal com experiéncia no Equador no bem-sucedido
manejo de dificeis relagdes publicas em outros grupos petroleiros. A Burlington
alocou um considerdvel or¢amento para facilitar esta tarefa”.?

O governo aceitou a declaragio de “forga maior.” Sua cumplicidade com
a Burlington ficou evidente em um documento confidencial da companhia
enviado ao governo no qual a petrolifera declarou que:

[...] Conseguimos mudangas importantes [..]) as federacoes foram induzidas a
romper o ‘pacto anti- petroleiro”, facilitando algumas aproximagcoes que antes
eram imposstveis; [...] um bom niimero de comunidades admitem que a atividade
petrolifera é irreversivel, em contraste com a mensagem de grupos ativistas que
acalentavam a idéia de que seria suficiente wuma negativa dos grupos locais para
vetar este tipo de projeto de interesse piiblico; agora contamos com a opinido piiblica
Javordvel da maioria dos lideres de opinido, como autroridades locais, meios de

comunica¢io independentes e, inclusive, com alguns setores da igreja.”!

O documento deixou claro que quando as companhias planejam tdticas de
geragdo de conflitos nas comunidades, elas nao esperam apenas a cumplicidade
do governo, mas também sua participagio. A Burlingtton propds que missoes
governamentais fizessem acordos com as comunidades e oferecessem
treinamentos sobre “relacées publicas” aos empregados do governo, como
professores e autoridades locais lotados perto das comunidades.?

Com o fim de obter estes documentos confidenciais e torné-los publicos,
em 2001 a FIPSE apresentou uma peti¢ao de habeas data® contra a
Petroecuador, ao lado da FICSH (Federagio dos Povos Shuar) e da FINAE
(Federagao da Nacionalidade Achuar do Equador). A justi¢a ordenou que a
Petroecuador entregasse oficialmente tal documentagao aos Pueblos Shuar e
Achuar e a ordem foi cumprida. A estratégia contida nos documentos e as
novas investidas da companhia em territério Shuar configuraram violagoes
tao 6bvias da decisao do Recurso de Amparo que, em 2002, a FIPSE apresentou
uma denidncia criminal contra a Burlington. Esta ainda nio teve
desdobramentos.

No fim de 2002, depois de investigar os fatos que envolvem as relagdes
entre Estado, Arco, Burlington e povos indigenas afetados, a Comissao de
Controle Civico da Corrupgio requereu que o Ministério de Energia e Minas
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declarasse a caducidade do contrato de participagio assinado entre a Arco
Oriente Inc. e a Petroecuador. Requereu também que o Presidente Executivo
da Petroecuador declarasse a nulidade da aceita¢io da declaragio de Forga
Maior, notificada pela empreiteira 28 meses apds a data da assinatura do
contrato. A agao declaratéria de caducidade acarretou a reversio das dreas do
Bloco 24 ao Estado equatoriano e a execugdo das garantias a favor da
Petroecuador.?

Apesar dessa recomendagio, o contrato continua vigente, como também
continua vigente o estado de “for¢a maior.” Os mais de 7 mil membros da
FIPSE continuam resistindo as sucessivas a¢des da Burlington.*

O povo de Sarayaku versus CGC

€ 0 governo equatoriano

Na provincia de Pastaza, aproximadamente duas mil pessoas se manifestaram
contra a presenga de companhias petroliferas em suas terras, situadas dentro
do “Bloco 23.” Sarayaku, uma das comunidades do Bloco e membro da
Organizagao Kichwa OPIP (Organizacao dos Povos Indigenas de Pastaza) op6s-
se a0 projeto petroleiro desde o seu inicio.

No total, as terras de Sarayaku incluem seis centros que vivem a margem
do rio Bobonaza, a uns 100 Km de Puyo, a capital da provincia. As dez familias
que resistiram sio o foco principal tanto de uma crescente campanha
internacional contra a explorag¢io petrolifera na Amazdnia, como de uma
campanha violenta de intimidag¢ao para proteger as companhias envolvidas.?

Em 1996, o governo equatoriano concedeu 2 Companhia Geral de
Combustiveis (CGC) da Argentina os direitos para explorar petréleo no Bloco
23.7 Em 1999, a concessio da CGC passou por uma série de vendas e
aquisi¢des inter-companhias. Este processo selou o destino do Bloco 23 nas
mios de um consércio internacional, que em 2003 incluiu a CGC, a
Burlington Resources de Texas e a Perenco, uma companhia britinico-
francesa.?®

A CGC, usando as mesmas estratégias das empresas Arco e Burlington
no territério da FIPSE, aproximou-se das comunidades da OPIP, incluindo a
Sarayaku, com ofertas de dinheiro e “pequenos projetos”. Em 2002, a CGC
ofereceu 60 mil délares a Sarayaku para obter seu “consentimento” para a
prospecgdo sismica. A Assembléia de Sarayaku declarou & companhia que nio
somente rejeitava sua oferta, como também decidia nao manter nenhum tipo
de didlogo com a petrolifera.”

Na medida em que cresciam as pressdes da companhia e do governo sobre
as comunidades da regiao, Sarayaku consolidou sua decisao de resistir a todo
tipo de exploragdo e estratégia de divisao. Em 2002, sua resolugao tornou-se
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publica sob o slogan “Marcha pela Selva” uma caminhada de dois meses que
comegou na comunidade e terminou em uma coletiva & imprensa em Quito.

Em contrapartida, a CGC ofereceu mais “ajuda” as comunidades préximas
a Sarayaku, com o objetivo de isolar a comunidade de seus vizinhos. Até janeiro
de 2003, a CGC havia se comprometido a desembolsar pelo menos 350 mil
délares para “projetos sociais” nas comunidades da OPIP.*° Diante da
resisténcia férrea de Sarayaku, a CGC forjou?' uma entidade chamada
“independentes de Sarayaku” e levou alguns Kichwas a assinar um documento
nos seguintes termos: “os abaixo-assinados [...] nos dirigimos a sua autoridade
[o gerente da CGC] para solicitar-lhe comedidamente que nos dé o apoio que
nossas comunidades requerem como independentes de Sarayaku, através dos
projetos comunitdrios e empregos que serdo outorgados durante a Sismica no
Bloco 23 [...]”.° Uma tdtica comum nas petroliferas da Amazénia: a
companhia procurava provocar conflitos internos que enfraquecessem
politicamente a comunidade.

Em dezembro de 2002, a OPIP apresentou um Recurso de Amparo
Constitucional contra a CGC. O caso se fundamentava no precedente
estabelecido pela FIPSE v. Arco Oriente. Como fizera anteriormente a FIPSE,
a OPIP pediu ao juiz que ordenasse a petrolifera a abster-se de realizar
qualquer negocia¢ao ou didlogo com seus membros, sem que tivesse a
autorizagao da Assembléia da organizagao. Ao receber a demanda, e como
medida cautelar, o juiz ordenou preliminarmente: “Suspenda-se qualquer
acio atual ou iminente que afete os direitos que sio matéria do reclamo”.”
Embora o mérito da demanda devesse ser decidido dias depois, até hoje
continua sem resolucio.

Em dezembro de 2002 um trabalhador da CGC denunciou 4 policia
vérios lideres de Sarayaku por seqiiestro e danos as instala¢des da companhia.
Uma cépia da dendncia foi enviada ao governador da provincia pela CGC,
que pediu especial atengdo ao caso.” A conseqiiente agdo criminal que se
seguiu a esta denuncia foi descartada pelo juiz. Em janeiro de 2003, a CGC
contratou um “grupo de seguran¢a’ e entrou novamente no territério de
Sarayaku para abrir novos campos de explorag¢io.*

A resisténcia mantida pelas comunidades indigenas levou o governo a
aceitar a declaragao de “for¢a maior” também no Bloco 23, assegurando a
paralisa¢do dos prazos contratuais para a CGC.”

Como persistiram as hostilidades e agressoes fisicas por parte dos agentes
de seguranca da companhia e das Forcas Armadas equatorianas e tendo esgotado
os recursos legais domésticos, a comunidade de Sarayaku decidiu recorrer a
Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) em busca de medidas
cautelares de prote¢io. Em maio de 2003, a CIDH ordenou ao Estado
equatoriano que tomasse, entre outras, as medidas necessdrias para assegurar

NGmero 4 « Ano 3 + 2006 m 57



POVOS INDIGENAS VERSUS PETROLIFERAS: CONTROLE CONSTITUCIONAL NA RESISTENCIA

a vida e integridade dos membros de Sarayaku. O governo respondeu que nao
dispunha de recursos para acatar tais recomendagdes.

Em dezembro, a situagio dentro do territdrio havia se deteriorado a tal ponto
que Sarayaku complementou sua dentncia 3 CIDH, demandando a suspensio
de todas as atividades petroliferas dentro do Bloco 23, uma compensagio por
danos e a criagao de uma comissao especial para investigar o caso. A CIDH estendeu
suas medidas cautelares para proteger Sarayaku e seus membros e, posteriormente,
seu advogado, todos expostos a uma crescente onda de ataques violentos. Em
janeiro de 2004, o Ministro de Energia e Minas, ao ser consultado sobre o tema,

N

respondeu publicamente 2 imprensa que “a OEA (Organiza¢ao de Estados
Americanos) nao d4 ordens aqui”,*® reiterando o compromisso que o governo
equatoriano tem com a CGC e a exploragao do petréleo no Bloco 23.

Em maio de 2004, a CIDH solicitou & Corte Interamericana de Direitos
Humanos, a outorga de medidas provisérias a respeito da dentncia em
andamento. Em julho, a Justica tomou uma série de resolugdes a favor da
integridade de Sarayaku e de seu direito de livre circulagao.”” Devido ao
desconhecimento do governo equatoriano a respeito da jurisdi¢ao da OEA
sobre o Equador e ao fato de persistirem as crescentes ameagas a Sarayaku, em
junho de 2005, os tribunais concederam novas medidas provisérias, reiterando
ao Estado equatoriano a manutengao das medidas adotadas anteriormente.*’

Empresas petroliferas - os direitos das “pessoas”

“As empresas petroliferas sio pessoas juridicas que tém direitos e limitagoes
similares aos de qualquer outra pessoa juridica. Ao excluir o direito das
comunidades a realizar tratos com estas empresas, esta proibi¢ao atinge também
qualquer outra pessoa juridica (governo provincial, municipio, igreja, ONGs,
exército, empresas de turismo, transporte aéreo, etc)”.*! Esta declaragio foi
impressa em um “folheto informativo” andnimo que circulou, dias depois
que um juiz local emitiu a sentenga do Recurso de Amparo, pela provincia de
Morona Santiago, onde estd situado o territério da FIPSE,.

Embora nao tenha sido assinada pela companhia, esta confusio
institucional estd em sintonia com sua concepgao de identidade. No interior
da selva, uma companhia petrolifera atua como Estado, Igreja e Exército.
Quando a Texaco chegou 4 Amazo6nia, a maioria das pessoas acreditava que a
companhia era boa para os habitantes. O petréleo que a companhia derramou
nas estradas impedia que o pé levantasse. Os caminhées da companhia
entregava as pessoas um pouco de petréleo bruto para seu uso pessoal, que
inclufa xampu para o cabelo.*

As prdticas sociais das companhias nao mudaram muito desde entao,
mas a sua forma sim. Se no comego da explora¢ao petrolifera a “conquista” da
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selva foi feita com promessas verbais, hoje as rela¢des sao revestidas por acordos
<« . » <« . . ’ M »
de “ajuda” ou de “desenvolvimento comunitdrio.

Pessoa juridica de ajuda e fé

Ainda hoje a passagem de uma companhia por um povoado indigena pode ser
tao mistica quanto o foi nos tempos da Texaco. A empresa TecpEquador
apresentou ao Estado uma cépia “do tnico acordo assinado entre a companhia
e as comunidades. A partir deste acordo, e gragas as boas relagdes que a empresa
mantém com as comunidades, todos os compromissos adicionais foram
acordados de forma verbal, e sio controlados por uma comissao de
acompanhamento tripartite firmada entre a comunidade, a empresa e a
Prefeitura de Cascales”.®

Pessoa juridica que policia

Por outro lado, a crescente resisténcia de povos indigenas a ajuda das
petroliferas fez com que estas passassem a utilizar meios coercitivos para atingir
seus objetivos. A companhia Perenco Equador Limited, na formalizagao de
um “acordo de ajuda ao desenvolvimento comunitdrio” com a comunidade
Kichwa Balzayacu, resolveu assegurar a eficiéncia de sua doagao de 50 tambores
de dgua, estabelecendo no préprio documento que “a comunidade, representada
por seu presidente e a Comissao em pleno, autoriza a Perenco a utilizar a
forga publica, impor a ordem e prender qualquer membro da comunidade
que paralise, por qualquer motivo, os trabalhos de construgao do oleoduto”.*

Pessoa juridica que governa

Ultimamente alguns desses acordos jd4 nio sio mais considerados “ajuda”
comunitiria, mas “consulta.” E o caso, por exemplo, do acordo da Perenco com
a ONHAE, Organizacao da Nacionalidade Huaorani da Amazénia Equatoriana.
O documento diz que a Perenco realizou o processo de consulta, recebeu
autorizagio para a construgio de vias de acesso e plataformas e informou sobre
as operagbes necessarias para o desenvolvimento do campo Yuralpa.” Como
resultado desta “consulta,” depois de identificadas as necessidades comunitérias,
e para compensar possiveis impactos scio-ambientais, a Perenco doou 2 piscinas
de produgio de 25 x 10m, 3 redes de mao e alguns peixes a um povo que vive as
margens de um afluente amazdnico.*

As aproximag6es das empresas costumam provocar desentendimentos entre as
comunidades. A incerteza sobre o que se estd negociando, com quem se estd
negociando, os motivos e os impactos futuros pode criar vdrias tensdes entre as
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comunidades e entre estas e os poderes locais. Isto, no entanto, ¢ previsto pelas
empresas e pelo governo central. Um dos propésitos da agao dos agentes comunitérios
¢ debilitar o corpo politico da organizagao indigena e neutralizar posicoes de
resisténcia a industria. A Arco declarou em seu documento dirigido a Petroecuador
sobre suas agdes nas terras da FIPSE: “[...] neste contexto, foi necessdrio que a
operadora do Bloco 24 planejasse e desenvolvesse um paciente e meticuloso programa
de relagdes comunitdrias que, por um lado, modificasse a animosidade social contra
0 projeto e, 20 mesmo tempo, procurasse obter o consentimento das organizagoes e
comunidades para iniciar a exploragao petrolifera”.?

A resposta do governo e das empresas as reivindica¢bes dos povos
amazdnicos foi a elaboragio de um “regulamento de consulta e participagao
para a realiza¢do das atividades petroliferas” que nio legitima estas relagoes
baseadas nos desequilibrios de poder entre as petroliferas e as comunidades
indigenas, CoOmo €estd exposto a seguir.

Para que se tenha uma idéia do abismo que existe entre o pais pluricultural
declarado na Constitui¢io e a estrutura econémica do Estado, basta observar
o desenvolvimento desses conflitos e a ofensiva legal usada pelo governo para
responder as reivindicagdes de povos indigenas pela via legal. A prépria
Constitui¢io conserva em seu texto esta estrutura, a0 mMesmo tempo em que
proclama os direitos coletivos.

Sim, mas nio: A esquizofrenia constitucional

Os direitos de propriedade do Estado aos recursos do subsolo versus os direitos
coletivos dos povos a seus territérios representa um dos pontos de maior
conflito juridico na Amazdnia, ao lado de outras questes em que os direitos
de governabilidade dos povos enfrentam os poderes do Estado. A dicotomia
do solo, além de problemas préticos, gera conflitos doutrindrios sobre a
natureza da posse ancestral indigena.

Terras inaliendveis, porém expropridveis

Muito diferente da propriedade individual, de indole patrimonial e comercial,
a propriedade que resulta da posse ancestral tem cardter de perpetuidade, e
seu animus implica a preservagio cultural. Sua fungao social é possibilitar que
o povo indigena permanega no tempo. Por essa razio, nio ¢ aliendvel,
embargdvel ou prescritivel. A Constitui¢ao reconheceu este cardter, mas abriu
uma exce¢do: a menos que sejam declaradas de interesse publico, o que as
torna passiveis de expropriagao. Se a preservagio de um povo indigena implica
a manutengao de seu territdrio e se este é um direito humano fundamental, ¢
dificil imaginar quais os critérios que justificariam tal excegao.
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No entanto, a comunidade Kichwa del Eden, cujo territério estd na 4rea
de influéncia da Oxy, conhece muito bem a poderosa for¢a do interesse
petroleiro mesclado a figura juridica “interesse publico.” Em 1999, a
comunidade foi persuadida a negociar com a Oxy uma licenga para exploragao
de petréleo em suas terras, sob ameagas verbais de expropriag¢io de terras por

parte dos funciondrios do governo.*®

Nao ser removidos de suas terras,
ainda que expropriadas

Se nao ¢ ficil entender os critérios que o governo utilizaria para justificar um
procedimento expropriatério, muito mais complicado é um cendrio em que se
confronta essa possibilidade de expropriagao com a garantia que a Constituicao
oferece aos povos indigenas de nao serem removidos de suas terras.

A consulta, a participagao e o
diciondrio utilizado pelo governo

Quem j4 presenciou algum didlogo entre os diversos setores do governo e as
organizagbes indigenas, sabe que a resposta do governo as demandas das organizagoes
indigenas se baseia na necessidade de explorar petréleo com a digna missao de “trazer
desenvolvimento.” Independentemente de saber se o petréleo traz ou nao beneficios
econdmicos e sociais ao pais, o entendimento do governo sobre o significado de
desenvolvimento é absolutamente cego as premissas de um Estado multicultural. A
respeito do tema da exploragdo dos recursos nao-renovéveis, os sucessivos governos
ndo tiveram nenhuma disposi¢ao em trabalhar na re-acomodacio de poderes entre
os distintos atores que formam o Estado multicultural. Ao contririo, suas agoes
foram orientadas no sentido de preservar a subordinagao de uns aos outros. Com
essa intengdo, no fim de 2002, o governo decretou o “regulamento de consulta e
participagio para a realizagao de atividades petroliferas.”

Regulamento, a via mais ficil

A Constitui¢io estabelece o direito dos povos de serem consultados como
uma garantia fundamental. O exercicio de liberdades e direitos fundamentais
deve ser regulado por lei.”” No entanto, uma lei implica negociagdes no
Congresso e este processo leva tempo. Os processos indigenas nao interessam
a inddstria petrolifera. Por isso, o governo optou por trabalhar o assunto da
consulta em um regulamento que, por sua natureza, pode ser decretado pelo
Presidente da Republica, poupando o tempo que seria gasto na obtengao de
algum tipo de consenso no Legislativo.
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O documento frankstein

Um regulamento, os advogados sabem disso, normalmente ¢ derivado de uma
lei, e regula suas disposi¢oes. Neste caso, a lei nao existe. O regulamento
explica sua existéncia a partir da Lei de Gestao Ambiental e a Lei de
Hidrocarbonetos. Embora a lei de gestao ambiental previna um mecanismo
de consulta e refira-se & participagio de todas as pessoas fisicas ou juridicas na
gestao ambiental, n3o trata da consulta aos povos indigenas especificada no
artigo 84 da Constitui¢do. A Lei de Hidrocarbonetos, por sua vez, sequer
s

menciona o direito a4 consulta. O resultado deste hibrido é um documento
confuso, estéril e inconstitucional.

Legalizando o ilegitimo

O regulamento nio se define como uma consulta. Foi encomendado a Price
Waterhouse Cooper,”® niao um texto que assegurasse direitos, mas que
“estabelecesse um procedimento uniforme para o setor petroleiro para a
aplicaciao do direito constitucional de consulta aos povos indigenas”.!

A jurisprudéncia de paises vizinhos, como a da Colombia, e inclusive
nos poucos precedentes desenvolvidos no pais, orienta o processo de consulta
de acordo com os parimetros internacionais que determinam o respeito a
autoridade indigena e suas formas organizacionais. Além disso, hd o principio
bdsico de que a consulta, por sua natureza, deve ser realizada pelo governo,
em representagio do Estado.

Contrariando essas regras, mas afinado com a dindmica desigual vigente
na selva, o regulamento em vigor no Equador determina que os agentes de

52 serdo as proprias companhias. As

execu¢ao dos processos de “consulta
consultas podem ser feitas por meio das organizagdes representativas ou
diretamente as comunidades afetadas.”® O resultado da “consulta” deve ser
expresso em um documento e terd “cumprimento obrigatdrio para os sujeitos
da consulta e poderd ser perseguido pelas vias administrativas e judiciais em
vigéncia no pais”.*

Os agentes comunitdrios como
agentes do Estado

Qualquer organizagao indigena da Amazdnia conhece a figura do “agente
comunitdrio” das petroliferas. Sua tarefa é fazer com que os habitantes
da regiao onde a companhia deseja operar aceitem sua presen¢a no menor
tempo possivel. Sua experiéncia ji lhes demonstrou que a mentira ¢
melhor forma de obter este consentimento. E quando nao funciona, criam
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conflitos no interior das comunidades para rachar as organizagoes
politicas.

Os recursos apresentados pela FIPSE e Sarayaku argumentaram a ilegalidade
dessas estratégias de relagbes comunitdrias. Suas demandas foram acatadas e a
obriga¢io das empresas de dialogar com os povos somente por meio de
autoridades designadas por eles tornou-se jurisprudéncia no Equador.”

As disposi¢oes contidas no Regulamento sio contrdrias a este
entendimento e estabelecem que os agentes comunitdrios nao sé podem andar
pela selva em busca de estratégias que desorganizam os grupos, mas também
que suas agdes sdo baseadas em dispositivo legal e que seus escritérios devem

chamar-se “escritérios de consulta”.*®

O negdcio de sempre

O resultado de todo o processo descrito no regulamento deve ser
contemplado em documentos de “resolucdes e consensos.” Essas resolugoes,
antes da vigéncia do regulamento, tinham o nome de “acordos de
cooperagio,” e foram considerados ilegais. Se antes, como nos casos da FIPSE
e Sarayaku, os lideres puderam utilizar o Poder Judicidrio para proteger seus
direitos constitucionais, a vigéncia deste regulamento certamente obstrui
esta via.

Quem vigia o vigilante?

O Ministério de Energia e Minas, encarregado de avaliar os resultados dos
procedimentos de “consulta” elaborados pelas préprias empresas, nao tem de
obedecer a nenhum critério quando avalia os resultados das consultas realizadas
pelas petroliferas, pelo menos é o que diz o Regulamento. O Ministério de
Energia e Minas também decide sobre o tipo de informagio que se pode colocar
ou nio a disposi¢ao do publico e comunidades indigenas.””

Os recursos para domesticar
a resisténcia indigena

O Regulamento para a consulta foi a segunda tentativa do governo de regular
a consulta. Em 2000, o governo equatoriano ja havia incluido um artigo sobre
a consulta petrolifera na Lei para a Promogao de Investimento e Participagao
da Cidadania, cujo texto se alinhava a uma politica agressiva de abertura aos
investimentos externos, declarada no Plano “Abertura 2000.” Naquela ocasido,
respondendo a védrias demandas legais, o Tribunal Constitucional declarou a
inconstitucionalidade do artigo 40 da referida lei, entre outros.”
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O Banco Mundial e seu interesse
nos assuntos indigenas

Naquele momento, o Banco Mundial j4 havia comegado sua coordenagao com
o governo para a regulacio da interferéncia de povos indigenas na exploragao
petrolifera. Como resultado de sua experiéncia sobre o tema no Equador, o
Banco declarou em 2002 que:

Uma das mais sérias limitacoes aos novos investimentos neste setor
[Hidrocarbonetos] é a situacio socio-politica prevalecente no Equador. A
desconfianga dos povos indigenas devido as experiéncias negativas do passado
impediu sua participacio construtiva em novos negdcios da indistria. Para superar
esta limitagio, o conhecimento dos povos indigenas sobre os desenvolvimentos legais,

técnicos, econdmicos e ambientais da indiistria deve ser incrementado.”’

O interesse do Banco Mundial nos assuntos indigenas no Equador remonta o
inicio dos anos noventa e aumentou na medida em que o movimento indigena
nacional ganhou for¢a. Em 1993, o Banco Mundial prestou “assisténcia técnica”
ao governo equatoriano na elaboragio da Lei de Desenvolvimento Agriério, e
em 2000 langou o programa PERPTAL,® cujo objetivo é promover a assisténcia
técnica para novas mudangas na Lei de Hidrocarbonetos e “corporatizar” a
Petroecuador, propondo facilitar a via do desenvolvimento petroleiro com o
incremento do investimento estrangeiro.®!

Preocupado pelos obsticulos e limitagdes que os povos indigenas impoem,
o Banco Mundial financiou um programa de “didlogo tripartite” e depois um
“programa de capacitagio,” ambos destinados a mudar as perspectivas negativas
dos povos indigenas sobre a industria petrolifera.®> O passo seguinte foi o
financiamento do processo de elabora¢ao do Regulamento para consulta, que
a principio contou com a participagio da CONFENIAE.

O processo de elabora¢ao do regulamento recebeu uma série de criticas e
recomendagbes das organizagdes indigenas e de direitos humanos, por nio ser
coerente nem ao processo, nem a seu projeto parcial, com os parimetros estabelecidos
na Constitui¢ao e nos instrumentos internacionais.® Por essas razoes, eventualmente
os povos indigenas se retiraram do processo. O resultado ¢ o regulamento vigente.

As diferengas étnicas segundo o Banco Mundial
Em sua pdgina web, o Banco Mundial aponta a necessidade de amenizar as
“diferencas étnicas” que representam conflitos potenciais para seus clientes.

No Equador, a via escolhida para esta neutraliza¢iao foi formalizar a
subordinagio dos interesses das “etnias” aos interesses de uma elite econdmica.
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Os condutores do processo de elabora¢ao do Regulamento usaram mecanismos
legais para dizer o que ¢ védlido e aceito como reivindicagio justa de direitos,
e o que ¢ rebeldia e subversao. Como assinala Veldsquez sobre o processo de
regulamento de consulta no Equador:

[Os] direitos indigenas se transformam em wma via para manejar a oposi¢io
indigena ao petrdleo. As categorias configuradas por racas sao criadas para fazer
com que o direito de dizer ndo ao desenvolvimento petroleiro, insistido pelos povos
indigenas, transforme-se em um tipo de direito inaceitdvel. Uma versio mais
aceitdvel dos direitos indigenas é o direito a participar de discussoes, melhorias e
manejo de projetos relacionados ao petrédleo. Isso inclui o direito de participar dos
Estudos de Impacto Ambiental (EIAs), processos de consulta, monitoramento
ambiental, etc. O objetivo dos direitos indigenas dentro do esquema neo-liberal é
assegurar que os povos indigenas sejam ‘reconhecidos” e as reformas econdmicas

persistam.®?
Para quem trabalha o Banco Mundial?

O Grupo Banco Mundial, cuja missao ¢ o alivio da pobreza, investe 40% de
seu orcamento em projetos de energia nao-renovdvel, que incluem grandes
projetos de Hidrocarbonetos em paises pobres, realizados por petroliferas
multinacionais. Em 2004, o BM estimou que seu investimento em projetos
que envolvem petréleo ou carvao superaria a cifra dos dois bilhoes de délares.®?

O Banco Mundial nao escuta a si mesmo

Em 2001, o Presidente do Grupo designou um grupo de especialistas para
investigar a relagao entre as industrias extrativas e a pobreza. Uma das
recomendagdes emitidas por este grupo de notdveis foi que o Grupo Banco
Mundial deveria limitar imediatamente o financiamento deste tipo de projetos
aos pafses que nao demonstrassem uma efetiva governabilidade e um eficaz
sistema normativo, tendo como meta o cancelamento dos financiamentos de
qualquer operagao extrativa até o ano 2008.°°

H4 muitos anos, varios académicos e ONGs vém denunciando, todos os
dias, a relagao desastrosa que existe entre petréleo e o alivio da pobreza.
Inclusive em 2004, o New York Times publicou em um de seus editoriais:
“Tornou-se evidente que muitas nagdes pobremente governadas, incluindo
Nigéria, Angola, Equador e Venezuela, provavelmente estariam melhor se
nunca tivessem descoberto petréleo ou outros minerais valiosos. A descoberta
desses recursos costuma fomentar a corrupgao, impede o desenvolvimento de

uma economia diversificada, sustenta ditaduras e mantém guerras”.®’
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Mesmo assim, em agosto de 2004 o Grupo Banco Mundial decidiu ignorar
as recomendagbes de sua prépria avaliagdo e continuar financiando projetos
para o desenvolvimento petroleiro sem instituir nenhum critério identificado
pelo grupo de especialistas consultado.®®

A Consulta: Uma ponte que ainda nao se usa

O Banco Mundial e os governos equatorianos denominam “consulta” os
processos impostos pelos préprios governos e empresas petroliferas nas
comunidades. De fato, consulta ¢ uma palavra que nio explica por si um
processo, mas a utilizagao desta palavra no 4mbito juridico, quando se refere
a rela¢do Estado-povos indigenas, encerra um conceito que implica o
reconhecimento de uma série de pardmetros e orientagdes geradas no direito
internacional e em experiéncias regionais.

A consulta e seus fundamentos juridicos

Na3o ¢ facil elaborar um conceito tnico sobre o direito a consulta. Em sentido
amplo, pode-se dizer que a consulta é um instrumento que conduz a um
processo de negociacio os Estados que viveram um perfodo de colonizagao e
os povos indigenas que a ele resistiram.

No entanto, se nio é possivel ainda conceituar a palavra “consulta” de
forma a abranjer todas as suas implicagoes juridicas, certamente pode-se afirmar
que um de seus principios, ou condigdo sine qua non, é o elemento da boa-fé.
Este vem sendo o entendimento dos tribunais canadenses ilustrado pela decisao
da Nag¢io Haida, em British Columbia: “Na minha opinido, as raizes da
obrigacio de consultar vém da relagio de confianga que existe entre a Coroa e
os aborigines do Canadd”.®” Na América Latina, a Justi¢a da Colémbia
desenvolveu vérios critérios com relagao ao direito de serem consultados,
afirmando que “comporta a adogiao de relagdes de comunicagio e
entendimento, assinaladas pelo mdtuo respeito e boa-fé entre aquelas
(populag¢des indigenas) e as autoridades publicas [...]”.7°

Apesar de a Constitui¢io Equatoriana ter acolhido expressamente a consulta
no capitulo de direitos coletivos, ¢ o Convénio 169 (sobre povos indigenas e
tribais em paises independentes) da OIT, o texto que mais claramente orienta
este direito, estabelecendo a necessidade de procedimentos apropriados,
institui¢des representativas e, fundamentalmente, o principio da boa-fé.

Uma consulta, segundo este acordo, deve existir antes que um governo
tome uma decisao administrativa ou legislativa que afete os povos indigenas.
Sublinha, sem limitar de forma alguma, os casos em que as decisées implicam
atividades petroliferas ou mineiras, remogao de grupos indigenas, e o projeto
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de programas de treinamento vocacional. A OIT entendeu que nesses trés
casos os impactos podem ser tao negativos aos interesses que o acordo procura
proteger e que a opg¢ao foi menciond-los de forma especifica.

Todos os critérios do Acordo 169 foram ignorados para a elaboragao do
regulamento de consulta vigente. E muito comum ouvir os representantes do
governo nacional e trabalhadores de empresas petroliferas dizerem que “o
direito 4 consulta nao d4 o direito a dizer nao.” Esta mentira, contada muitas
vezes, foi rapidamente difundida entre autoridades locais e outros atores da
Amazénia.

E verdade que um processo de consulta, por si mesmo, nio decide nada
a respeito de um projeto petrolifero; tampouco € esse o seu objetivo. Como ji
mencionamos anteriormente, o fundamento juridico da consulta ¢ facilitar
uma negociagao baseada na boa-fé. Um governo deve levar em consideragao
muitos fatores, entre eles, os efeitos sociais e ambientais, antes de se decidir
pela assinatura de um contrato publico. O objetivo de um procedimento de
consulta deve ser identificar os possiveis impactos positivos e negativos de
um projeto, ouvir a opinido dos possiveis afetados e, fundamentalmente,
considerd-la ao formar uma posi¢ao, nao de governo, mas de Estado, com
relagao a determinado projeto. Assim, as comunidades tém todo o direito de
resistir ao empreendimento de qualquer projeto em suas terras, mesmo que
legalmente nao decidam diretamente a respeito.

O direito a dizer nao:
O consentimento livre, prévio e informado (CLPI)

O principio do CLPI ¢ resultado dos avangos do direito dos povos indigenas
no Ambito internacional. Fundamenta-se no direito dos povos de decidir suas
préprias prioridades no processo de desenvolvimento, e ¢ um instrumento
para assegurar o gozo de tal direito. MacKay afirma que o CLPI implica um
consentimento dado livremente, prévio a autorizagao final de um projeto e
inicio de atividades. O processo de CLPI deve estar fundado sobre o
entendimento claro do alcance total dos assuntos compreendidos na decisao
governamental a ser tomada.”

Embora CLPI e Consulta ndo signifiquem o mesmo, estao absolutamente
inter-relacionados, ambos sao instrumentos para garantir o direito humano
dos povos indigenas de permanecerem no tempo.

Ao contririo do que opinam alguns agentes do Estado e das petroliferas,
os povos indigenas tém direito de se opor a atividade petrolifera em seu territério
se esta pode afetar os planos de desenvolvimento auténomo dos povos envolvidos.
O que nio significa dizer que a consulta confira aos povos indigenas afetados o
poder de decidir sobre a existéncia ou nao da atividade petrolifera em suas terras.
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Esta decis3o, em dltima instincia, cabe ao governo, em representagiao dos
interesses do Estado. Estado pluricultural, no caso do Equador.

O principio do CLPI e o direito de um povo de se opor a um projeto
identificado como ecoldgico, econdmico ou socialmente nocivo, deve integrar
o procedimento da consulta para o caso das inddstrias extrativas em terras
indigenas. Como afirma MacKay:

Em sintese, sem o direito seguro e executdvel dos direitos & terra, territdrios e recursos,
incluindo o direito a controlar as atividades que lhes afetam todos os meios de
sustento, sua identidade e sobrevivéncia, a integridade socio-cultural e seguranca
econdmica dos povos indigenas estdo sob constante ameaga. Existe, portanto, um
complexo de direitos humanos interdependente e todos convergem e sio inerentes is
distintas relagies dos povos indigenas com suas terras e territdrios ancestrais. Terras
e territdrios que formam “a base fundamental de suas culturas, sua vida espiritual,
sua integridade e de sua sobrevivéncia econdmica”, assim como convergem em seu
status como entidades que desfrutam o direito & livre determinacio, que requerem
um padrio de protecio positivo de muito alto nivel. Este padrdo, o CLPI, que vem
a ser mais necessdrio ainda com relagio as IE (Indistrias Extrativas) que
demonstraram ser, na grande maioria dos casos, altamente prejudiciais aos direitos

e bem-estar dos povos indigenas.”?

A instrumentalizagao do discurso
de direitos humanos

O tratamento limitado que o governo equatoriano prestou ao direito a consulta
e seus principios no caso da exploragio petrolifera demonstra que quando se
trata de regular esta atividade, os parAmetros internacionais sobre direitos
indigenas sao articulados de forma local para responder a interesses econdmicos
especificos.”

Dessa forma, o direito a ser consultado perde sua caracteristica de
negocia¢io pluricultural, seu fundamento juridico, e se transforma em um
instrumento para o “verdeamento” das empresas petroliferas, impedindo que
os povos indigenas questionem e discutam a legitimidade da atividade
petrolifera e seus impactos sobre o gozo de seus direitos humanos bdsicos,
como a vida, a sadde, a integridade cultural, ou seu meio ambiente.”

Para mostrar, basta pouco
O regulamento de consulta e participagio ¢ o dnico texto pds-Constituicio,

aprovado até esta data, com vistas a regular um conflito entre priticas do
sistema capitalista e direitos comunitdrios ancestrais. Outras poucas iniciativas
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estao se desenvolvendo, mas nao foram concluidas até o momento. O resultado
dessa primeira experiéncia nio ¢ nada alentador.

Se o tema da consulta, com tanto potencial para oferecer elementos
legitimos ao processo de “conciliagao” de distintas percepgdes culturais, foi
tratado de forma tdo atabalhoada e se seus resultados simplesmente perpetuam
as relagoes desiguais, pouco se pode esperar dos povos amazdnicos com respeito
a crer no desenvolvimento das relagdes de confianga necessdrias 2 construgio
de um Estado pluricultural.

Talvez isso explique parte de seu impeto de se negar a participar de
qualquer tipo de negociagio de regula¢io da atividade petrolifera, como quando
a CONFENIAE desistiu de participar da elaborac¢ao do regulamento.

O sangue da terra

Alguns povos amazdnicos identificam o petréleo como o “sangue da terra.”
Explicam que nio se deve extrair este sangue porque a terra perde seu calor e se
esfria, magoando os espiritos que cuidam dela. A sabedoria indigena ancestral
explica efeitos que hoje em dia preocupam os estudiosos. A mudanga de
temperatura, as guerras deflagradas por causa do petréleo bruto, a dependéncia
cada vez maior do petréleo, inclusive na produgao de nossa comida, sao alguns
efeitos de se extrair o sangue da terra. A chegada de um oleoduto traz consigo
uma série de distintos problemas. Independentemente da relagio desses resultados
com o humor dos espiritos da selva, muitos especialistas, académicos e ativistas
investigam a relagdo entre a redu¢do, ou aumento, da pobreza com as atividades
extrativas. Inclusive, como se mencionou acima, o préprio Banco Mundial.

Os critérios de governabilidade, segundo o Banco Mundial

O grupo de especialistas que analisou as politicas do Banco com relagdo as
inddstrias extrativas recomendou que o Banco observasse o cumprimento de
alguns critérios minimos que os paises destinatdrios de financiamentos para a
industria petrolifera deveriam cumprir. Sao os seguintes:”
* Capacidade do governo para administrar a receita de forma transparente
e manter a estabilidade econ6mica;
* Vontade de permitir a condugao de auditorias independentes da receita
relacionada ao setor extrativo;
* Condigdes efetivas para a distribui¢io da receita entre autoridades locais,
regionais e nacionais;
* Um regime de direito de qualidade;
* Auséncia de conflito armado ou risco para este tipo de conflito;
* Respeito do governo as normas trabalhistas e os direitos humanos,
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conforme o compromisso assumido mediante sua adesio aos tratados de
direitos humanos ratificados pelo mesmo;

* O reconhecimento e vontade por parte do governo de proteger os direitos
dos povos indigenas garantidos internacionalmente.

Nenhuma dessas condi¢des se dd no Equador. Diante da auséncia delas,
segundo reconheceu o grupo de especialistas do Banco Mundial, as atividades
extrativas nao sio compativeis com a redu¢io da pobreza, podendo, ao
contrdrio, trazer graves impactos negativos. Todavia, o fetichismo gerado ao
redor do petréleo e da idéia do Equador como pais petroleiro tem uma poderosa
forca na consciéncia coletiva da sociedade civil. Ainda que a qualidade de vida
dos equatorianos nio esteja relacionada ao incremento da produgao de petrédleo,
nem tampouco ao aumento da receita petrolifera. Ainda que os pregos do
barril do petréleo bruto estejam ligados muito mais a fatores geopoliticos
alheios e imprevisiveis do que a rela¢do entre sua demanda para o consumo e
oferta, conforme a produ¢io.

Conclusoes
Autodeterminacio e desconexdo com o Estado

O jogo de gato e rato entre as petroliferas e as comunidades indigenas insere
uma nova dindmica na sociedade desses povos amazdnicos que, a longo prazo,
afeta negativamente as possibilidades de conciliagao. A utilizac¢ao de
mecanismos legais foi eficaz para consolidar a identidade dos povos e suas
organizagdes politicas diante do Estado, mas ao mesmo tempo estas se véem
obrigadas a investir excessivamente esforgos e recursos para defender-se das
estratégias da industria petrolifera.

Quando um povo indigena decide utilizar um mecanismo legal para deter
as agoes abusivas das petroliferas em suas terras, é provdvel que se produza
um efeito politico que, de imediato, pode ser positivo: as comunidades se
mobilizam, consolidam sua unidade como povo e conquistam aliados politicos
em distintos Ambitos. Isso se observa nas experiéncias da FIPSE e Sarayaku.
Pode-se dizer que o desenvolvimento dessas estratégias contribuiu para a
consolida¢ao de suas institui¢oes.

A auto-determina¢do indigena reside mais em um sentimento de
comunidade disciplinada, que objetivamente regulada.”® Diante da ameaga
externa, este sentimento se torna evidente e fortalece a ordem politica do
povo. Nos casos da FIPSE e Sarayaku, este sentimento os levou a mudar suas
relagdes histéricas com o Estado, apoderando-se dos preceitos da Constituigao
e acionando o aparato judicial.
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Consolidaram sua autonomia e exploraram os limites do Estado, mas
foram contra os interesses da inddstria petrolifera. Os sucessivos governos,
em resposta, decidiram trabalhar na manuten¢ao da ordem pré-constitucional,
perdendo uma boa oportunidade de conciliagao.

A conseqiiéncia previsivel disso é o abalo na confianca das organizacoes
nos mecanismos juridicos e no préprio Estado.

A resisténcia como controle constitucional

Por estabelecer um conceito de Estado “ideal,” a Constitui¢ao de 98 criou
vérias oportunidades de debate, muitas delas oriundas dos préprios conflitos
que a Carta contém. Um dos pontos de maior conflito é a industria petrolifera
e mineira versus os direitos dos povos afetados por elas, além de outras questoes
de governabilidade. Neste caso, como se expds ao longo deste texto, o governo
optou por subordinar os direitos humanos aos interesses de uma elite
econdmica.

Os povos indigenas optaram por fazer o controle constitucional na pritica,
em seus processos de resisténcia. Isso nao deve ser confundido com “resisténcia
ao petréleo” ou “resisténcia ao desenvolvimento do pais,” embora tais
resisténcias também possam ser legitimas. O fato de que se tenham valido de
mecanismos legais para reivindicar seus direitos comprova que seu animus de
resisténcia estd diretamente relacionado 2 vigilincia ou controle da
Constitui¢do, violada pelos sucessivos governos.

Para os que observam a evolu¢io do discurso dos direitos indigenas na
América e sua contribui¢ao a construg¢ao de um Estado pluricultural, a relagao
entre povos indigenas, petroliferas e governos oferece um importante elemento
de anilise, devido as distintas forcas que confluem nessa relagio. Nao se
conhece, ainda, o resultado das tensoes geradas pelos casos da FIPSE e Sarayaku
que dard o tom dessas relagdes nos préximos anos. Sabe-se que a tendéncia do
mercado do petréleo no Ambito mundial nio traz boas expectativas para os
povos indigenas da selva equatoriana. Resta saber se poderao, em algum
momento, contar ou n3o com a vontade politica do governo para fazer valer
seus direitos reconhecidos pela Constitui¢io.
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e gastrite.

Salde Reprodutiva: As mulheres de comunidades proximas aos pogos e estacdes de petréleo
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RESUMO

Este trabalho destaca alguns dos pontos positivos e negativos das abordagens de direitos
humanos e de desenvolvimento para indicar uma estrutura mais eficaz rumo ao tratamento
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0S PONTOS POSITIVOS DE DIFERENTES TRADICOES:
0 QUE SE PODE GANHAR E O QUE SE PODE PERDER
COMBINANDO DIREITOS E DESENVOLVIMENTOQ?!

Robert Archer

As conexdes entre politicas de “direitos humanos” e de “desenvolvimento” tém sido
muito discutidas recentemente. Um motivo para isso ¢ que os direitos humanos e o
direito dos direitos humanos tém um lugar mais proeminente nas politicas internacionais.
Outro motivo ¢ que as politicas de desenvolvimento oficiais passaram a se concentrar
mais explicitamente na pobreza e em suas causas e, como resultado, aqueles que
determinam estas politicas passaram a considerar as caracteristicas relacionadas  pobreza
(“quem a causa, quem tem responsabilidade por impedi-la?”), o que, por sua vez, levou
alguns a uma “abordagem baseada em direitos” (rights-based approach). Um terceiro
motivo ¢ que, vindo da direcao oposta, os ativistas de direitos humanos reconheceram
que, tendo se concentrado por muitos anos principalmente nos direitos civis e politicos,
precisam se engajar com o mesmo afinco em relagao aos direitos sociais e econ6micos
para continuarem a ser relevantes. Isto os levou a entrar em contato com ativistas e
profissionais de desenvolvimento que, freqiientemente, possuem uma experiéncia muito
maior no trabalho préximo a pessoas de comunidades pobres.

Entretanto, construir lagos nao tem sido simples. Os ativistas e profissionais em
ambos os lados tém orgulho de suas préprias tradigdes e de seus valores — e raramente
estao familiarizados com aqueles do outro lado. Os profissionais de desenvolvimento
freqiientemente sentem que o sistema altamente ordenado promovido pelos
profissionais de direitos humanos com sua linguagem juridica ¢ evasivo e, as vezes,
inadequado; enquanto os profissionais de direitos humanos t¢m ficado impacientes
com a caracteristica fundamentalmente pragmdtica daqueles que atuam na 4rea do
desenvolvimento.

Ver as notas deste texto a partir da pdgina 89.
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Esta situagao nos convida a refletir cuidadosamente sobre os pontos positivos e
pontos negativos das abordagens baseadas em direitos e das abordagens que priorizam
o desenvolvimento. O que se ganha por fundir uma tradi¢io a outra - € o que se pode
perder? Em particular, em qual abordagem seriam os mais pobres beneficiados ou
prejudicados? Este trabalho examina, brevemente, algumas destas questoes.

Criticas aos direitos

Em primeiro lugar, em que sentido as abordagens de direitos humanos e de
desenvolvimento sdo diferentes? Ao contrdrio das teorias politicas e econdmicas ou
dos modelos de desenvolvimento e governanga, que sao pragmiticos, a abordagem de
direitos humanos tem natureza sistémica. E construida em torno de um corpo de
principios dos quais decorrem as politicas. A seguir, sao indicados alguns dos pontos
negativos e positivos, supostos e reais, da abordagem com base nos direitos.

A abordagem sistémica implica que a estrutura de direitos humanos ¢ mais
transparente e ordenada que outras estruturas; ¢ mais coerente, mais légica. Nao ¢ a
toa que os proponentes dos direitos humanos enfatizam o valor que dao a universalidade
e a interdependéncia. O sistema que eles defendem ¢é tdo poderoso, nio apenas por
que tem uma aplicagio ampla, mas por que os direitos sao coerentes uns com outros
(na maioria dos casos) e se apéiam mutuamente. A liberdade de expressao sustenta
tanto a participagao politica quanto o acesso a direitos econémicos e sociais. O direito
a satide ¢ relevante para a realizagao de muitos outros direitos, nao apenas o direito a
vida, e assim por diante. Entretanto, como conseqiiéncia, os defensores dos direitos
humanos nao podem mudar de rumo com facilidade, ndo sao flexiveis, no se engajam
facilmente na realizacio de politicas em uma 4rea (suprimento de dgua, por exemplo)
sem considerar outras (educago, participagio politica). Encontram dificuldade em
negociar, intercambiar. Nisto eles diferem de abordagens mais pragmaticas que mudam
suas metodologias rapidamente, se essa mudanga fizer sentido.

O fato de muitos ativistas de direitos humanos nao estarem familiarizados com
a histéria e as tradigdes de outras disciplinas também nao ajuda a comunicagao. Por
exemplo, eles muitas vezes nao sabem que os profissionais de desenvolvimento
trabalharam por muitos anos até chegar as suas nogoes de participagao e inclusio.
Muitos acreditam que foram os pensadores da drea de direitos humanos que inventaram
e trouxeram essas idéias para os desenvolvimentistas. Esta falta de conhecimento —
que, obviamente, é muitas vezes mdtua — é um dos principais obstéculos a uma
comunicagio direta entre as disciplinas.

Infelizmente, mas no surpreendentemente, os defensores dos direitos humanos
obtiveram como resultado uma reputagao de elevada moralidade para julgar o
desempenho de outros sem sujar as maos no sujo negécio do desenvolvimento.
Obtiveram ainda como resultado um relacionamento mais dificultoso com profissionais
dedicados a outras disciplinas — economistas, especialistas em desenvolvimento,
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doutores, consultores de governanga -, um relacionamento marcado por criticas que
justificam a relutincia de muitas instituicoes (ONGs, governos e organizacoes
internacionais) a se dedicarem totalmente a uma abordagem baseada em direitos.

Quais s3o essas criticas, e s3o elas justificadas? Este artigo nao pode discuti-las
em detalhes, mas elas precisam ser trazidas a luz e examinadas, pois nao seremos
capazes de compreender onde a postura de direitos humanos pode ajudar ou quando
precisa de ajuda, até que isso tenha sido feito. Temos espago para listar alguns exemplos
como ilustragio.

Um deles ¢ que os direitos humanos sio “politicos”. Alega-se que os defensores
dos direitos humanos sao inerentemente criticos do governo, mais preocupados em
culpar que em mudar. Esta é uma das faces da critica de que “eles nao vao sujar as
maos”, mencionada acima. Nio acredito que esta alegagdo se mantenha. O papel de
vigilante ¢ vital, mesmo se for inconveniente. Além disso, cada vez mais organizagoes
de direitos humanos estao se unindo a instituigdes governamentais em processos de
reforma. E interessante que elas estdo fazendo isso precisamente porque percebem
que lamentar e culpar nao basta para transformar o governo ou a sociedade. Em
particular, onde institui¢bes sao de fato incompetentes ou disfuncionais, gritar com
elas nao ajuda. Entretanto, a critica é problemitica principalmente porque a falha de
ser “politica” pode ser igualmente atribuida as agéncias de desenvolvimento. Diz-se
que elas interferem em outros paises, visando ao seu préprio interesse nacional, ou a
suas préprias convicgdes, e o fazem de forma irresponsavel devido ao poder econémico
que seus programas de ajuda lhes conferem.

Uma segunda critica indica que os métodos de direitos humanos se concentram
em individuos e nos direitos individuais e nao nos deveres. Deixando de lado o direito
ao desenvolvimento e outras tentativas de promover direitos coletivos, a critica apresenta
algum grau de verdade. O tratamento de macro-objetivos e de investimentos de longo
prazo ¢ um ponto positivo das abordagens econdmica e de desenvolvimento. Elas
podem ver amplos processos de mudanga, e planejar através da ruptura e prejuizo de
curto prazo no sentido do ganho em longo prazo.

Esta critica estd relacionada a duas outras feitas aos defensores dos direitos humanos:
que eles s6 pensam no presente e s6 admitem progresso unidirecional. Esta abordagem,
argumenta-se, ¢ profundamente contrdria a experiéncia de desenvolvimento. Os
defensores do desenvolvimento s3o modernistas e progressistas, mas assumem que alguns
sofrerdo no processo, que as pessoas que vivem agora sofrerao alguma perda em beneficio
da préxima geragao ou de seus filhos; o desenvolvimento é um processo longo e complexo.
Um realista deste tipo considera que os defensores dos direitos humanos nao sao capazes
de equilibrar os beneficios para muitos contra o prejuizo para uma minoria, ou grandes
beneficios no futuro contra um prejuizo gerencidvel no presente. Como resultado (alega-
se), obcecados por detalhes, os defensores dos direitos deixam de ver o cendrio mais
amplo. Eles condenam o progresso que leva a um passo atrés para permitir dois passos &
frente. Eles s6 estao preocupados com as violagdes do agora, do aqui, neste lugar.
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H4 certa verdade nisso. Os defensores dos direitos humanos acham dificil
contextualizar as perdas e violagdes, seja no espago ou no tempo — ou relativizar a
perda de um grupo de pessoas contra os ganhos de um grupo maior. Contudo, esta
fraqueza também tem um aspecto positivo. Uma das falhas principais da abordagem
focada no desenvolvimento estd no enfoque exacerbado em beneficios de longo prazo
ou beneficios para a maioria, ignorando-se os prejuizos sofridos por comunidades
mais invisiveis ou minorias. O forte interesse que a abordagem dos direitos humanos
tem por individuos e por aqueles que sofrem discriminagdo ou prejuizo fornece a
abordagem focada no desenvolvimento um equilibrio mais adequado, uma maior
consciéncia.

H4 ainda a critica da “recusa a escolha”. Dizem que os defensores dos direitos
humanos esquivam-se de decisoes dificeis, por exemplo, entre dois bens (educagio ou
satde, asfalto ou saneamento), e rejeitam a disciplina causada por recursos limitados
e escassez que 0s economistas tomam por certa.

Este também ¢ um desafio mais real. Pelos motivos j4 mencionados, os defensores
dos direitos humanos acham dificil negociar, preferir um direito a custa de outro. Nao
gostam de aceitar que um professor deva ser empregado em vez de uma enfermeira,
cujos servigos sao igualmente essenciais. Por mais que seja justificada teoricamente,
esta atitude pode levar a uma postura indecisa e 4 tomada de decisoes irrealistas.

Face ao exposto, dois comentdrios se impdem. O primeiro refere-se ao fato de
que atualmente estdo em andamento trabalhos — por exemplo, dentro da Organiza¢ao
Mundial de Satide (OMS) e em muitos paises sobre a andlise de seus or¢amentos —
que podem permitir que os tomadores de decisao apliquem os principios e métodos
de direitos humanos de forma util em suas decises. O segundo comentério diz respeito
a um ponto positivo da abordagem dos direitos humanos. Nessa abordagem, percebe-
se o progresso de forma interconectada. A educagio nio pode melhorar sem que se
melhore a satde, a sadde nio pode ser melhorada sem que se melhore o acesso a
alimentagdo, e assim por diante. Esta disciplina paralela, complementar a disciplina
da escassez, desencoraja de forma util as abordagens de “solugdo répida” ou “causa
tnica’ que afetaram, no passado, muitos modelos de desenvolvimento.

Tracando comparagdes titeis

Poderfamos acrescentar outros exemplos. O que emerge desses exemplos, acredito, ¢
que o sucesso e o fracasso dependem do padrao de julgamento utilizado — e, atualmente,
os padrdes com os quais as abordagens de desenvolvimento e as abordagens de direitos
humanos sao julgadas, muitas vezes nao sao explicitos nem compartilhados, e podem
ndo ser os melhores ou os mais adequados a se utilizar.

Por exemplo, nem desenvolvimento nem direitos humanos possuem bom
histérico no que diz respeito a influéncia ou mudanga profunda dos piores casos. Os
paises mais pobres, os menos estratégicos e com menos recursos, nao fizeram os
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progressos mais répidos em dire¢dao ao fim da pobreza, mesmo quando (alguns
perguntariam por que) eles receberam grandes volumes de ajuda. Algumas grandes
histérias de sucesso atualmente vém de paises como a China, e no passado vieram de
paises como a Coréia. De forma similar, as reformas em direitos humanos funcionam
melhor nos estados em que hd capacidade de regulamentagao e que possuem “aspectos
positivos”, tais como uma sociedade civil ativa e uma forte tradigao judicial. De fato,
¢ uma idéia estranha supor que o desenvolvimento econémico e social teria melhores
resultados nas sociedades mais pobres e mais fracas, ou que a luta pelos direitos humanos
avangaria facilmente nas sociedades que sao mais resistentes a seus valores. No entanto,
ambos os processos s3o mais freqiientemente julgados com base nos piores casos.

Portanto, é vital compreender quais criticas sao sélidas e quais sao inconsistentes.
Isto significa avaliar até que ponto as tradi¢oes do desenvolvimentismo e dos defensores
de direitos humanos possuem pontos positivos e pontos negativos iguais ou diferentes,
e quais sao eles.

A verdade é que nenhum sistema funciona na teoria: ele funciona na prética,
porque as pessoas o fazem funcionar e o ajustam a realidade. Os direitos humanos
aplicados a risca, sem espirito critico, produzirao resultados absurdos. E os planos de
desenvolvimento (especialmente os grandes) que sdo introduzidos sem julgamento
critico produzem elefantes brancos e catédstrofes, como j4 sabemos.

Estamos no ponto em que devemos experimentar as coisas, trabalhar em conjunto
para ver se estamos utilizando os mesmos termos com os mesmos sentidos e para ver o
que funciona. O tempo para teorizar nao ¢ necessariamente passado, mas o que ¢ mais
necessdrio é mais experiéncia de unir as coisas para ver o que funciona. A experiéncia até
agora sugere que a estrutura conceitual dos direitos humanos nao serd sempre til, mas
que ela pode fornecer padroes politicos, econémicos e sociais Uteis para o planejamento
e para a tomada de decisGes e a seguir para monitord-las e avali-las.”

Se esta previsao estiver correta, podemos esperar pela frente um periodo um
tanto quanto confuso, em que organizagoes de diferentes tipos tentardo muitas
formas diferentes de trabalho. Algumas aplicario, de forma muito consciente,
métodos e principios de direitos humanos. Outras trabalharao de formas mais
heterogéneas; e muitas, ao aplicar os direitos humanos de forma explicita, agirdo
coerentemente com eles. Muita da boa prética desenvolvimentista é coerente com
esta tltima abordagem. As ligbes que emergirao serdo similarmente heterogéneas
e dificeis de se comparar; mas nos casos em que os métodos e a pritica de direitos
humanos produzirem de fato beneficios (aumentando a efetividade das politicas
que visam a reduzir a pobreza ou os riscos para aqueles que as implementam),
esses métodos e essa pratica serdo cada vez mais adotados. Dessa forma, a utiliza¢io
dos direitos humanos no desenvolvimento tornar-se-4 mais freqiiente,
diferentemente de hoje em dia, ¢ os ativistas de direitos humanos talvez aprendam
a tolerar a adogdo gradativa de métodos de defesa dos direitos humanos que os
ativistas de desenvolvimento quase certamente preferirdo.

Nimero 4 « Ano 3 +2006 m 85



0S PONTOS POSITIVOS DE DIFERENTES TRADIGOES:
0 QUE SE PODE GANHAR E 0 QUE SE PODE PERDER COMBINANDO DIREITOS E DESENVOLVIMENTO?

Pontos positivos dos direitos humanos

Neste contexto, dois principais pontos positivos da estrutura conceitual de direitos
humanos devem ser ressaltados.

O primeiro ponto ¢ o oposto de outra critica aos direitos humanos: que eles sao
abstratos e legalistas. J4 foi dito que a estrutura ¢ sistémica, o que a torna uma fonte
de pontos positivos e pontos negativos. Conseqiientemente, a estrutura conceitual
também toma uma forma juridica e isto significa que seu uso é complexo.

E complexo, em primeiro lugar, porque os direitos humanos sao, de uma s6 vez,
uma linguagem popular, com a qual quase todos podem se identificar - a linguagem
da dignidade humana que se encontra nas afirmagoes iniciais da Declara¢ao Universal
— e a0 mesmo tempo, uma linguagem técnica. O direito dos direitos humanos define
entendimentos bem precisos aos quais os governos chegaram pela negociagao. Estes
entendimentos n2o sao romanticos: representam o que os governos acreditam constituir
os limites realistas de sua moral e obrigacoes politicas e econdmicas em relagao a seus
cidaddos. Este realismo politico ¢ um dos grandes pontos positivos dos direitos
humanos. Como a linguagem dos direitos ¢ baseada em negociagao e seus requisitos
sao relativamente precisos, ela pode ser utilizada pelos governos para negociar entre si.

O efeito disto é que premissas simples e nobres dos direitos humanos sao
condicionadas por instrumentos legais que limitam sua aplicagao na pratica. Isto é o
que as torna realistas e potencialmente (se nao verdadeiramente) eficazes — mas este ¢
um segundo motivo pelo qual, na prética, sua aplicagao é complicada e freqiientemente
anti-intuitiva.

Apesar disso, nenhuma outra linguagem ptiblica ou oficial fornece algo parecido
com a mesma abrangéncia ou precisao. Isto torna a estrutura conceitual dos direitos
humanos realmente muito importante. Comparada a ela, o desenvolvimento pode
ter um apelo moral, mas nio tem a for¢a da lei. O mesmo pode se dizer sobre um bom
governo. O direito dos direitos humanos pode nao ser aplicado (e freqiientemente
ndo é); os governos podem se comportar ilegalmente (e freqiientemente o fazem):
mas a estrutura conceitual dos direitos humanos oferece instrumentos de influéncia
que outros discursos no possuem.

Este também ¢ um dos principais fundamentos da legitimidade dos direitos
humanos. Eles possuem profunda legitimidade, pois foram referendados por governos
—além disso, s3o independentes dos interesses de um tnico governo e possuem autoridade
legal formal. As normas de organizagdes de desenvolvimento nao possuem legitimidade
deste tipo. Organizagoes de desenvolvimento de todos os tipos também sio
freqiientemente acusadas de serem ilegitimas em aspectos importantes — de representar
os interesses dos poderosos, ignorando a soberania dos paises pobres, sobrepujando
principios democréticos, carecendo de transparéncia, etc. Este ¢ mais um motivo pelo
qual aqueles que trabalham em politicas econdmicas e de desenvolvimento devem
considerar com cuidado onde podem adotar de forma dtil a linguagem dos direitos.
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Um segundo ponto positivo subjacente é particularmente relevante para a
discussao da pobreza. Sejamos otimistas e imaginemos a posi¢ao daqui a dez anos. Os
governos da OECD? (exceto os EUA que estdo prestes a fazé-lo) concordaram com
0.7. O G-8 concordou em cancelar a divida dos paises mais pobres e aprovou novos
mecanismos financeiros que liberam para o desenvolvimento um novo valor igual ao
orgamento de ajuda externa. O FMI re-avaliou suas reservas de ouro. O mundo se
uniu em torno das “ODMSs”.* Quais obstdculos importantes permaneceriam no
caminho do progresso contra a pobreza?

Muitos, obviamente. Mas um importante seria a capacidade: a capacidade dos
paises mais pobres de absorver e administrar, investir e reinvestir, fluxos muito maiores
de recursos de forma eficaz. Isto obviamente é um problema tanto politico quanto
econdmico. A capacidade de absor¢io tem sido uma fonte de risco politico, desde que
a OECD concentrou-se em auxiliar os mais pobres em vez de uma faixa mais ampla
de paises em desenvolvimento. E o0 mesmo risco que ocorre, quando grandes doadores,
impressionados pela qualidade do trabalho de pequenas ONGs, fazem doagoes
excessivas e as destroem.

Nao hd uma forma simples de se desenvolver rapidamente instituigoes financeiras
e de governanca eficazes. Elas precisam ser enraizadas em sociedades e ter conseguido
sua legitimidade. Dito isto, os direitos humanos podem fazer uma contribuigzo distintiva
e vital nesta drea. Aqui, farei referéncia a outra critica, particularmente injusta. Os
defensores dos direitos humanos ainda sao algumas vezes culpados por minar a soberania
e impor valores internacionais estrangeiros aos paises. Esta ¢ uma variante do argumento
de que “os direitos humanos sao politicos”. Tal critica ¢ injusta porque a estrutura
conceitual de direitos humanos estd, na realidade, altamente focada nas obrigagoes
nacionais. Ela coloca a responsabilidade e autoridade dos governos nacionais no centro
de seus acordos e o faz de forma precisa pelos motivos que indiquei anteriormente: a
estrutura foi negociada e pactuada por governos em todo o seu realismo.”

Um mérito fundamental da estrutura conceitual dos direitos humanos é que ela
institui diversos mecanismos e formas de verificagao que obrigam os governos a serem
mais transparentes e responsdveis do que normalmente gostariam de ser. Todas as
grandes formas praticas de verificagao que a estrutura de direitos humanos exige —
inclusdo (nao-discriminagao), comunicagao de informagdes, participagao politica nas
decisoes e responsabilidade (acima de tudo) - tém o efeito de afiar o desempenho das
instituigdes publicas (e eventualmente privadas). Mas também as tornam legitimas.
Se existe um regime de direitos, aqueles a quem as institui¢bes afetam tém acesso a
informag6es sobre suas politicas, s3o capazes de divulgar seus pontos de vista, e podem
ver que as institui¢oes envolvidas sao obrigadas a informar e justificar sua conduta. E
novamente, o sistema possui uma base legal, com a precisao e a legitimidade adicional
que isto implica.

Mais uma vez, nio existem atalhos. Nao h4 varinha mégica. Os ativistas
de direitos humanos sio tdo consternados como quaisquer outros pelo ritmo
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glacial da maior parte das melhorias institucionais, e tao deprimidos quanto
os desenvolvimentistas pela ineficdcia de suas agdes. A longo prazo, nio
obstante, a estrutura de direitos humanos oferece um caminho para se chegar
a melhores institui¢des, ¢ é um caminho mais sélido que a maioria, porque
cria mecanismos que geram legitimidade local e nacional — assim como o
melhor desempenho. O sistema nao impde valores estrangeiros (o
desenvolvimento faz isso muito mais freqiientemente e de forma mais
arbitrdria). Ele coloca o 6nus firmemente no governo nacional para ser
publicamente responsével. E ele o faz legitimamente, pois os governos nacionais
assinaram as normas em questao.

Este ¢ um segundo motivo importante pelo qual os profissionais de governanca
e desenvolvimento devem procurar formas de atrair a estrutura conceitual dos direitos
humanos onde quer que possam, quando buscarem reforgar a capacidade de
desempenho institucional. N2o é sempre fécil fazé-lo; nem a estrutura conceitual de
direitos humanos ¢ mais rdpida ou mais eficaz. Mas ela se constréi na legitimidade
politica e democritica, e isto é um bem inestimdvel quando se busca uma mudanga
sustentdvel.

Inclusao é um valor comum

Encerrarei com um comentirio final sobre pobreza e inclusao. Tentei argumentar que
um dos pontos positivos dos direitos humanos é que eles se concentram naqueles que
sa0 excluidos. Isso obriga aqueles que fazem as politicas a perguntar: Quem nao se
beneficiou? Quem foi esquecido? Quem foi excluido? Isso oferece ferramentas corretivas
valiosas para os planejadores do desenvolvimento pré-dispostos a produzir progresso
e ignorar as minorias que muitas vezes si0 um tanto quanto invisiveis e que nao se
beneficiam.

Por motivos muito bons, as organiza¢oes de desenvolvimento se reconcentraram
na pobreza nos tltimos anos. O teste politico das normas de desenvolvimento atuais
¢ se elas reduzem a pobreza extrema. Sugeri que isto cria um risco politico — que o
publico mais amplo poderia ficar desiludido com o projeto como um todo (em 4mbito
nacional e nos paises doadores) se nao for atingido um progresso ripido (embora um
progresso rdpido possa ser impossivel).

Ha4 outro risco politico que ambos os movimentos deveriam, contudo, evitar.
Nenhum deles é minoritdrio. O objetivo do desenvolvimento ¢, ou deveria ser, que
toda a sociedade se beneficiasse dele. Obviamente isto deve incluir os muito pobres,
os marginalizados e excluidos, aqueles que tém menos recursos, os mais oprimidos.
Estes constituem o teste definitivo do compromisso. Mas todos devem se beneficiar
do desenvolvimento e do progresso, e aqueles que forem pobres nao podem de fato
ficar em situagio melhor, a menos que a sociedade como um todo prospere. Esta ¢
uma mensagem politica crucial, para que as politicas em favor dos pobres obtenham
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apoio da classe média nos paises de renda média ou do publico mais amplo nos
paises industrializados. O desenvolvimento diz respeito a todos, nao apenas aos
présperos — mas nao apenas aos pobres tampouco.

O mesmo vale para os direitos humanos. Toda pessoa pode reivindicar seus
direitos. Eles empoderam a todos. Esta ¢ uma mensagem muito mais ampla do que
aquela que se concentra apenas nos muito pobres, ou nos prisioneiros politicos, ou
naqueles que sofrem de discrimina¢do sistémica. Neste aspecto, a universalidade
dos direitos humanos ¢ central para a sua credibilidade. Se o projeto ¢ trabalhar
politicamente, eles devem ter um apelo aos prdsperos assim como aos pobres - e
devem permanecer relevantes para ambos. De fato, é ai que se encontra seu verdadeiro
poder: todos nos beneficiamos se todos formos tratados de forma justa, se todos
nés nos sentirmos seguros, se as pessoas estiverem protegidas contra a pobreza
extrema, se estivermos todos sauddveis e tivermos acesso a educagdo. A obrigagao
de incluir os excluidos estd claramente ai: é o desafio primordial da justiga. Mas a
legitimidade e autoridade do projeto - e a legitimidade e autoridade do movimento
de desenvolvimento - residem em seu interesse e em seu apelo universal. Se ndés nio
comunicarmos isto, ao final falharemos em conseguir ambos.

NOTAS

1. Esta é uma versdo editada de um trabalho apresentado a uma conferéncia organizada em fevereiro
de 2005, pelo Institute for Development Policy and Management da Universidade de Manchester,
intitulado Winners and Losers from Rights-Based Approaches to Development: What can be gained
and what might be lost through adopting a rights-based approach to pro-poor development?” A Sur

gostaria de agradecer a Universidade por permitir a reproducdo do trabalho desta forma.

2. 0 International Council on Human Rights Policy recentemente realizou um trabalho sobre as
normas dos governos locais que eram planejadas em alguns destes raciocinios experimentais.
Vide Conselho Internacional sobre Normas de Direitos Humanos, “Governo Local e Direitos

Humanos”, 2005.
3. Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico.
4. Objetivos de Desenvolvimento do Milénio da ONU.

5. Ainda assim, esta forga gerou um ponto fraco. As dificuldades de concordar quando os atores
internacionais podem legitimamente intervir nos assuntos de outros paises — pacificamente quanto
mais pela forca, para proteger a vida, por exemplo — tem freqlientemente paralisado o estabelecimento

de politicas. Mas este é um assunto para um outro artigo.

Traduzido por Admilson Silva.
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J. Paul Martin é diretor executivo do Centro de Estudos de Direitos Humanos da Universidade
de Columbia, onde também ministra cursos sobre educacdo em direitos humanos e direitos e
responsabilidade empresarial. Redigiu tese sobre educacdo missionaria na Africa e, desde entdo,
tem concentrado grande parte de seus estudos no papel de agentes externos, principalmente

religiosos, na promocdo de mudangas.

RESUMO

Os dltimos cinqiienta anos de desenvolvimento econémico e politico na Africa
produziram um sucesso limitado. Entre as razbes para a limitacio, encontramos
projetos deficientes em componentes essenciais, institui¢cbes locais incapazes de manter
suas atividades quando nao mais contavam com insumos externos e, igualmente, atores
locais que respondiam somente a estimulos e estratégias externas em vez de se
tornarem agentes de seu préprio desenvolvimento. Este padrio observado na Africa
contrasta-se com o desenvolvimento bem-sucedido ocorrido na Europa apds 1945 e,
posteriormente, em paises como Israel, Taiwan, Mal4sia e outros. Recentemente, tal
contraste tem sido fonte de inspiragdo para um interesse renovado no desenvolvimento
baseado em direitos e na busca por novos paradigmas e oportunidades para redefinir a
relacio entre os “sujeitos do desenvolvimento” e as instituigbes externas que pretendem

ajudéd-los. (Original em inglés.)

PALAVRAS-CHAVE

Desenvolvimento baseado em direitos — Africa — Engenharia social — Alivio da pobreza —

Auxilio externo.
Este artigo ¢ publicado sob a licenga
RG] de creative commons (ver apresentagio).
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RELEITURA DO DESENVOLVIMENTO E DOS DIREITOS:
LICOES DA AFRICA!

J. Paul Martin

“As pessoas ndo podem ser desenvolvidas;
podem apenas se desenvolver.”

Julius Nyerere, 1968

As comunidades de desenvolvimento e direitos humanos acreditam cada vez
mais que a integracio dos direitos humanos aumentard a eficicia dos projetos
de desenvolvimento®. Infelizmente, a questao ¢ mais complexa. Pense em um
carro com design maravilhoso, estofamento de primeira, motor potente e prego
acessivel, porém com um sistema de transmissio pouco confidvel ou freios com
defeito. Ninguém compraria tal carro e os fabricantes fariam de tudo para
consertar os problemas. Infelizmente, os defeitos nos projetos de
desenvolvimento nio sao identificados com a mesma facilidade. Por mais benéfica
que uma perspectiva dos direitos possa ser, a simples adi¢ao de direitos humanos
ao programa geral de desenvolvimento nao é suficiente para transformar a receita
em um desenvolvimento realmente de sucesso.

Este ensaio tenta mostrar que a mentalidade necessdria a construgao de
um bom carro ou um processo mental semelhante e totalmente abrangente ¢
fundamental 4 engenharia social envolvida em projetos de desenvolvimento
politico e econémico. Assim como um bom automével, o desenvolvimento ¢é
o produto final de vdrios insumos cientificos e tecnoldgicos, todos
cuidadosamente entrelagados para tornar o produto final funcional, confidvel
e de boa relagao custo-beneficio. O sucesso de cada projeto de desenvolvimento
depende de uma série de outros insumos, a saber: um minimo de boa
governanga, estado de direito e direitos humanos, potencial humano/fisico
local e adequado, tecnologia apropriada, uma comunidade anfitria receptiva e
um minimo de ordem social, acesso a verbas, equipamentos e mercados
necessdrios, além de capacitagdo para dar sustentabilidade ao projeto.

Ver as notas deste texto a partir da pdgina 101.
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Tal processo inicia-se com um projeto e requer testes minuciosos até que
todos os contribuintes e participantes possam apoid-lo e estejam dispostos a
se responsabilizarem pelo produto ou produtos finais. Neste estdgio de
planejamento o projeto de desenvolvimento deve ser examinado em detalhes
para garantir que (a) todos os componentes necessrios estejam presentes, (b)
atuem bem juntos, (c) possam superar obstidculos provéveis e responder a
mudangas na demanda e (d) o projeto possa sobreviver mesmo quando nio
houver mais recursos externos disponiveis. Se a analogia do carro for relevante,
pode-se supor, entao, que os projetos de desenvolvimento efetivo e sustentdvel
requerem um planejamento que aborde zodos os elementos e leve em conta
todas as consideragdes acima. A isso também podemos chamar de planejamento
integrado ou abrangente, principalmente o tipo de planejamento que considera
todos os detalhes e os desfechos mais proviveis.

Recentemente, os projetos de desenvolvimento receberam um novo
impulso de atividades promocionais, como as Metas de Desenvolvimento do
Milénio, o Novo Plano Econémico para a Africa (NEPAD) e o Fundo do
Milénio dos EUA, este especialmente elaborado a fim de canalizar fundos
norte-americanos de desenvolvimento para na¢des que atinjam padroes mais
elevados de democracia e estado de direito. Ao mesmo tempo, o Pacto Global
das Nagoes Unidas estimula empresas multinacionais a serem mais sensiveis
as necessidades dos paises em desenvolvimento e o Banco Mundial a adotar
novas estratégias na luta contra a pobreza. Serao estas novas perspectivas sinais
de que estamos ingressando em uma era mais promissora em termos de
desenvolvimento econémico e politico? Ou as mesmas se resumem a apenas
uma nova embalagem para paradigmas e estratégias tradicionais?

O desenvolvimento econdmico e politico moderno inspirou-se no Plano
Marshall, langado em 1947, apés a Segunda Guerra Mundial. Este plano para
reconstruir a Europa introduziu a era pioneira e dourada das atividades de
desenvolvimento moderno. George Marshall, Secretdrio do Estado, definiu
seu objetivo como “a revitaliza¢ao de uma economia de trabalho no mundo
que gere as condigoes politicas e sociais necessdrias a existéncia de institui¢oes
livres”. Entre 1948 e 1951, o Congresso dos Estados Unidos destinou a tal
objetivo mais de US$ 13 bilhées por ano, aproximadamente 10% do or¢amento
federal anual. Os Estados Unidos forneceram délares e a Europa, por sua vez,
infra-estrutura e mao-de-obra capacitada.” Um dos beneficios mais duradouros
e inesperados do programa foi o grau de promogao da colaboragio e cooperagio
entre os estados europeus participantes, culminando na formag¢io da Uniao
Européia e de vérias outras aliangas que caracterizam a Europa moderna. O
projeto obteve tanto éxito que se tornou rapidamente a metéfora, o paradigma
normativo ¢ o modelo adotado para implementar programas de
desenvolvimento em outras partes do mundo.
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Nos dltimos cinqiienta anos, o paradigma do Plano Marshall vem
sustentando, de forma consciente ou inconsciente, uma infinidade de planos
de desenvolvimento para outras partes do mundo. Entre as histérias de sucesso
cujo grande investimento externo e outras formas de auxilio ao
desenvolvimento fortaleceram o crescimento econémico e politico estdo paises
como Israel e os “Tigres Asidticos,” Taiwan, Coréia do Sul, Mal4sia, Cingapura
e Tailindia. Assim como a Europa em 1945, todos esses paises de sucesso
possufam pré-requisitos fundamentais, principalmente preparo educacional e
qualificagdes. Outra questdo igualmente importante foi o fato de tal
desenvolvimento politico-econémico ter sido comandado por lideres politicos
locais e empreendedores nacionais, embora auxiliados por experiéncia e
financiamento externos.

Por que as economias da grande maioria dos paises em desenvolvimento,
também beneficidrias de auxilio externo significativo para o desenvolvimento
financeiro e técnico, nao conseguiram prosperar? Alguns estudos avaliaram as
razdes pelas quais alguns paises avancaram econémica e politicamente e outros
nao. H4 uma série de dados disponiveis, identificando principalmente a falta
de preparo por parte dos paises beneficiados com rela¢ao a niveis endégenos
de educagio, qualifica¢bes, empreendedorismo, infra-estrutura e governo.
Quando tais esferas encontram-se fortalecidas, os paises beneficiados parecem
dispor das qualidades necessdrias para controlar e realimentar um processo
inicial de desenvolvimento. Tal fato contrasta-se drasticamente com a centena
de paises mais pobres do mundo, cujos sistemas educacionais nao permitem
gerar localmente os profissionais qualificados necessdrios 2 administragao do
pais, nem a mao-de-obra capacitada para dar suporte a industrias mais
avancadas; seus setores de comunicagoes, assisténcia a saude, concessiondrias
de servicos publicos e outras infra-estruturas nao tém condi¢des de manter
grandes investimentos e as institui¢bes governamentais, processos e
funciondrios nio estao preparados para promover mudangas econdmicas
répidas. Em muitos desses paises, a situagao é acompanhada por certo fatalismo
da parte dos cidadios, principalmente devido a baixa probabilidade de
mudangas na sociedade como um todo. Entretanto, uma avaliagao um pouco
mais otimista mostra que, embora certos paises na Africa atual aceitem o fato
de que s3o uma “geragio perdida” e que nada mudard ao longo de sua existéncia,
ainda assim devem fazer algo por seus filhos.

Infelizmente esta andlise do desenvolvimento na Africa no é nova. Basta
ler o cléssico de Rene Dumont, False Start in Africa (LAfrique noir est mal
partie), publicado pela primeira vez em francés, em 1962.* Agrénomo por
profissao, Dumont ressalta a importincia da integragio das populagbes rurais
da Africa em economias de comércio nacional. Segundo ele, o
subdesenvolvimento agricola afeta seriamente toda a economia. “Nao pode ser
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separada da falta de industria e do subdesenvolvimento em geral”.” “O progresso
na agricultura nao deve ser considerado uma etapa que precede a industrializagao,
mas sim um coroldrio indispensdvel”.® Seu livro menciona uma série de fatores
que contribuiram e que continuam favorecendo para o que chama de
subdesenvolvimento na Africa. O autor chama a atengio ao fosso j4 grande, na
época, entre as elites e a populagio em geral, também para programas de
desenvolvimento mal planejados ou administrados, além de detalhes como o
estabelecimento da época das férias escolares no Chade para que coincidissem
com as da Franga ao invés de acompanhar os ciclos agricolas na regiao. O valor
continuo da anilise reside, assim, no destaque dado as populagées africanas e a
uma série de fatores que vém impedindo o desenvolvimento politico e econémico
na Africa nos tltimos quarenta e cinco anos.

A Relagao doador e receptor

“O povo cuja liberdade é conquistada por individuos de fora perde ral liberdade
para esses mesmos individuos, independentemente de suas intencaes ou do desejo

de libertarem seus irmdos oprimidos”.”

Julius Nyerere, 1968

Conceitualmente, o cerne do atual paradigma de desenvolvimento estd na
relagdo entre agentes externos e aqueles a serem beneficiados.® Deixando de
lado outras implicagbes da relagao adulto-crianga, o ideal de desenvolvimento
poderia ser comparado ao de uma crianga que aprende a andar. Em casos
assim, todo o esfor¢o do pai resume-se em incentivar a crian¢a a manter-se
sobre seus préprios pés e caminhar, proporcionando-lhe o minimo apoio
necessério e retirando-se assim que a crianga sentir-se segura. Ao mesmo tempo,
o pai comemora as conquistas e glérias da crianga a cada passo independente
em dire¢io a auto-confianga. O apoio moral e fisico continua se manifestando
de viérias formas até que a crianga desenvolva todas as habilidades necessarias,
torne-se auto-confiante, segura e, finalmente, capaz de manter-se sozinha.
Serd que 0 mesmo se aplica aos programas de desenvolvimento? E desta maneira
que agentes externos de desenvolvimento atuam, abstraindo-se a figura
paternalista?

Sempre que o modelo envolver agentes externos e beneficidrios, as
questdes mais bdsicas serdo a qualidade e a complexidade da relagao entre
agentes e beneficidrios. Este tema me fascina desde que comecei a desenvolver
minha tese, pesquisando e investigando a relagio entre o povo sotho e vérios
grupos dos primeiros missiondrios, comerciantes e administradores europeus
que se estabeleceram entre eles a partir de 1833. Obviamente, o binémio
doador-receptor ¢ extremamente simplista para descrever relagdes tao
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multifacetadas. Neste caso, a relagao iniciou-se com a colabora¢io intensa
estabelecida entre Moshesh (o lider dos sothos) e os missiondrios — que,
rapidamente, lancaram a tradu¢io da Biblia para o sotho —, e culminou no
seu leito de morte, quando diversos grupos de missiondrios competiram para
batizé-lo.

Ao longo do tempo, as modalidades e resultados das relagbes entre agentes
externos e beneficidrios foram notadamente racionais no sentido de que cada
uma das partes poderia usar e adaptar a relagdo ou seus elementos para atingir
suas préprias metas. Igualmente interessantes foram as formas pelas quais as
circunstincias que fogem ao controle acabaram fortalecendo ou enfraquecendo
cada uma das partes. Essa relagao entre agentes e beneficidrios ji havia evoluido
muito antes de os conceitos de desenvolvimento e direitos dominarem o jargao
internacional, mas essa relagao ilustra os componentes bdsicos e desfechos
mutuamente benéficos daqueles conceitos. Entre eles, por exemplo, estao os
missiondrios e seus convertidos, e Moshesh, preservando sua linguagem e
mantendo uma entidade politica independente, mesmo frente as invasées dos
boers e, posteriormente, ao apartheid. No entanto, a chegada dos missiondrios
em 1833 foi rapidamente seguida pela dos comerciantes, que praticaram a
agricultura e lucraram com os sothos, atraidos por produtos europeus, como
agucar, sabdo, vestimentas, cavalos e armas. Infelizmente os sothos s6 podiam
adquirir tais produtos ao trabalharem para europeus que tinham acesso 3 moeda
necessdria. Isto desencadeou vastos padroes de migragao de mao-de-obra que
dominam a regido até hoje e que consistem em um dos principais fatores
envolvidos na disseminagao do HIV/AIDS na regido.

Conseqiientemente, Lesoto tornou-se o exemplo cléssico do pior caso de
subdesenvolvimento possivel: um pais independente, mas cuja economia e
relagbes externas tornaram-se dependentes de forgas politicas e econdmicas
além de seu controle. Sem recursos financeiros e técnicos préprios, o pais era
pequeno demais para desenvolver sua economia. As remessas de mao-de-obra
daqueles que trabalhavam nas industrias e lares da Africa do Sul mantinham
as familias vivas, porém os recursos deixavam rapidamente a economia local a
medida que as familias gastavam sua renda nos estabelecimentos locais,
pertencentes a comerciantes expatriados. Nem os missiondrios nem os
administradores britinicos consideraram tal situagao como problemdtica. A
tinica questdo contenciosa ocorreu em 1881, quando os britdnicos decidiram
que os sothos haviam adquirido armas demais e, assim, era necessdrio desarmar
os proprietdrios, o que levou a uma guerra de resisténcia. Atualmente, a
dependéncia do pais ¢ ainda mais evidente haja visto um grande projeto de
desenvolvimento apoiado pelo Banco Mundial, um sistema de barragem
projetado para fornecer dgua e energia elétrica a regides vizinhas na Africa do
Sul muito mais do que a Lesoto.
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“O homem se desenvolve a medida que cresce ou ganha o suficiente para prover
condigoes decentes para si mesmo e para sua familia; nio se desenvolve ao receber

o mesmo de outrem.”

Julius Nyerere 1968°

Atualmente, nem todos os paises pobres sao tao dependentes quanto Lesoto.
Entretanto, todos estdo sujeitos a forcas econdmicas e politicas complexas e
poderosas de uma economia global que foge ao seu controle. Os mais pobres
também sio alvo de atividades de desenvolvimento promovidas por agentes
externos tao diversos quanto pequenas ONGs, agéncias governamentais para
o desenvolvimento, empresas multinacionais e organiza¢des internacionais
como o Banco Mundial e 0o PNUD. Com um ndmero limitado de profissionais
e necessidades sociais desesperadoras, os paises mais pobres também sio os
menos equipados a garantir que os resultados beneficiem realmente todos os
cidadios. Pensando nesses paises mais pobres, o que seria necessirio para
despertar uma nova era no desenvolvimento econémico e politico? Um novo
paradigma? Seria possivel?

Algumas das dimensdes mais debatidas na relagao Norte-Sul sio as
questdes legais e éticas. Por exemplo, os paises ricos tém a obrigagio legal ou
moral de ajudar os pobres? Este debate surgiu durante as negociagdes junto as
Nagoes Unidas que culminaram na aprova¢io, em 1981, da Declaragao dos
Direitos ao Desenvolvimento e, mais recentemente, quando 0s economistas
da 4rea de desenvolvimento propuseram um acordo impondo obrigag¢oes tanto
as nagbes doadoras quanto as beneficidrias.'” Tal obrigagdo poderia ter sido
sugerida no Pacto dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais ao abordar o
desenvolvimento como um processo dependente do apoio internacional.
Na prdtica, as nagbes mais ricas resistem e continuarao a resistir a toda e
qualquer obrigagao.

Os aspectos fisicos e comportamentais da relagio entre doador e
beneficidrio sao, na verdade, os mais criticos por se darem, literalmente, cara-
a-cara. Normalmente, com exce¢ao do alto escalao do governo, os agentes
externos que atuam no pafs desfrutam de um estilo de vida diferenciado,
beneficiando-se de niveis de renda mais elevados e com um padriao muito
menor de compromisso com o projeto em comparagio a seus parceiros
nacionais.. O impacto dessas diferengas no desfecho de um determinado
projeto, contudo, ndo ¢ ébvio. Nio estdo claros os padroes de prestagiao de
contas em jogo nem até que ponto os parceiros locais tém autonomia de fato
para se engajarem e assumirem a responsabilidade dos agentes externos. Ainda,
o impacto de aspectos intangiveis, tais como as atitudes de um perante o
outro, ¢ raramente mensurado.

A maioria de nés que trabalha em paises em desenvolvimento estd
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familiarizada com os comentdrios depreciativos expressos por funciondrios
locais, que observam o trabalho de agentes externos, remunerados
independentemente do resultado. Da mesma forma, também se ouvem
comentdrios de profissionais locais que se sentem igualmente qualificados.
Na realidade, ndo é raro encontrar especialistas trabalhando em outros paises,
e nio em seu préprio, recebendo saldrios internacionais em vez de fazerem o
mesmo trabalho no pais de origem por um saldrio local. Também j4 se sabe de
funciondrios locais ¢ ONGs que reconhecem serem suas prioridades
condicionadas pelo acesso a recursos externos que chegam ao pais. Trata-se de
modalidades (eu diria até modalidades indesejdveis) que, com paradigmas
alternativos, nao precisam estar inevitavelmente associadas ao desenvolvimento
contemporineo comandado do exterior.

Onde entram os direitos humanos?

“Um homem pode defender seus direitos com eficdcia apenas ao compreender o que
significam e ao descobrir como utilizar a mdquina constitucional para defender
tais direitos — tal conhecimento faz parte do desenvolvimento.”

Julius Nyerere 1968

Os direitos costumam ser promovidos em bases normativas, ja que as atividades
humanas s3o necessariamente regidas por normas morais e legais. O direito 2
vida, por exemplo, significa que ninguém pode tirar a vida de outrem sem ser
punido por isso, exceto apds algum processo sancionado pela sociedade, em
caso de auto-defesa ou guerra legal. Os direitos humanos sao direitos que
podem ser reivindicados universalmente por todos os seres humanos,
independentemente das circunstincias, e tais reivindica¢des encontram-se
estabelecidas no direito internacional. Assim, o corpus da lei dos direitos
humanos elaborado pelas Nagoes Unidas nos dltimos cinqiienta anos rege, de
forma legitima, inter alia, todos os projetos de desenvolvimento e aqueles
responsdveis por sua promogao.

Estudos recentes identificaram os direitos com maior probabilidade de
serem prejudicados pelo subdesenvolvimento econémico e politico. Tal lista
teria como premissa uma defini¢do geral do objetivo do desenvolvimento,
como desenvolvimento humano. Os direitos, de acordo com a defini¢io da
Declara¢io dos Direitos das Nag¢des Unidas, podem ser utilizados como
critérios para mensurar o impacto da pobreza nos seres humanos. Outro ponto
incluido nesta abordagem normativa — para integrar os direitos humanos ao
desenvolvimento — ¢ o papel crucial dos direitos no préprio processo de
desenvolvimento. Esta visao enfatiza como os direitos civis e politicos, de um
lado, e os direitos econdémicos e sociais, de outro, podem ser mutuamente
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dependentes. Assim, os estrategistas do desenvolvimento sio incentivados a
incorporar em seus planos mecanismos que garantam a prestagio de contas,
transparéncia, tomada de decisdes participatdria, nao-discriminagio e atengao
a grupos vulnerdveis, justiga social, eqiiidade e concessao de autonomia.’” A
liberdade humana, por exemplo, é considerada tanto um fim quanto um meio
em diregio ao desenvolvimento." O perigo é que tudo isso culmine em um
conjunto pesado de demandas, que podem ser facilmente retratadas como
algo além dos recursos de um governo precério e além do mandato de agéncias
de desenvolvimento internacional ou iniciativas do setor privado. O Pacto de
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, em seu segundo artigo, enfatiza
que a implantagao de tais direitos é dever do estado e reconhece que, embora
este processo requeira tempo, cabe ao governo mostrar sinais de progresso na
implanta¢ao desses mesmos direitos. Deve também utilizar o médximo de
recursos disponiveis.

“..sem liberdade nio hi desenvolvimento e sem desenvolvimento perde-se
rapidamente a liberdade.”
Julius Nyerere®

Esta visdo integrada dos direitos humanos é corroborada por Amartya Sen,'
para quem os direitos humanos e, mais especificamente, a liberdade humana,
sa0 ambos o fim e 0 meio necessdrios; em outras palavras, o desenvolvimento
humano torna-se mais pleno se a liberdade humana for parte integrante do
processo. Seres humanos capazes de exercitar a liberdade tém mais chance de
conquistar uma liberdade maior e, conseqiientemente, um desenvolvimento
humano maior. Sen levanta argumentos empiricos com base em pesquisas
suas anteriores, segundo as quais durante toda a histéria as sociedades com
préticas democrdticas nao sofreram problemas graves de fome. Outros
economistas, como Jagdish Bhagwati,'” discutem que esta mescla de
desenvolvimento e democracia é promovida ainda mais por politicas comerciais
voltadas ao exterior. Bhagwati argumenta que o comércio favorece a
observancia dos direitos civis e politicos que, por sua vez, podem contribuir
ao bem-estar econémico da sociedade como um todo. S6 uma economia em
crescimento ¢ capaz de fornecer recursos adicionais para melhorar a assisténcia
médica e a educagio necessdrias para aumentar a capacidade dos cidadaos de
exercerem seus direitos.

Aparentemente hd fortes evidéncias de que os processos politicos
participativos fornecem o espago para atividades de mobilizagio das ONGes.
Nos paises em desenvolvimento, com educagio publica limitada, ONGs locais
ativas e eficazes disseminam com maior rapidez informagées sobre abusos dos
direitos humanos que, portanto, sio judicializadas com maior agilidade. As
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ONGs sao os olhos e ouvidos da legislagao socialmente progressista, afirma
Jagdish Bhagwati.'® Sua energia tem se mostrado especialmente importante
em grandes programas de desenvolvimento, como o projeto da Barragem de
Narmada, na India, e as atividades recentemente realizadas em muitas partes
do mundo na tentativa de privatizar o abastecimento de dgua. Conforme
exemplificado no caso do oleoduto de Chade-Camardes, ao trabalharem com
ONGs internacionais as ONGs locais podem manter as questdes visiveis a
comunidade internacional e, portanto, influenciar as agoes dos agentes externos
— neste caso, mais especificamente a Exxon-Mobil e o Banco Mundial.”
Entretanto, os papéis de mobiliza¢io das ONGs locais dependem de até que
ponto estas gozam de direitos como liberdade de associagio, assembléias,
discursos, acesso a informacao, etc.

Normalmente, a reagio dos governos a luta pelos diretos humanos ainda
¢ defensiva. Uma grande porcentagem dos governos em paises pobres véem as
ONGs de direitos humanos locais e internacionais com hostilidade. Alguns
consideram as ONGs veiculos da oposi¢ao ou de uma ou outra minoria étnica.
Outros ainda consideram as ONGs hostis a4 imagem nacional, uma vez que
coletam dados e publicam relatérios no exterior sobre abusos que retratam o
pafs por um prisma desfavordvel. H4 também quem faca obje¢bes a ONGs
que recebem fundos do exterior ou as retrate como ferramentas de interesses
externos hostis. Outros as definem como excessivamente defensoras dos
direitos de criminosos, enquanto para ainda outros, elas representam interesses
externos, especialmente ocidentais, que as financiam. Raramente os governos
de paises em desenvolvimento e as ONGs trabalham juntos na tarefa comum
de aumentar ao méximo os beneficios do desenvolvimento de seus paises.
Desse modo, os governos precisam ainda reconhecer que sua sociedade civil ¢
uma fonte importante de iniciativas locais e empreendedorismo necessdria a
promog¢io do desenvolvimento de seus paises, tanto na esfera econémica
quanto na esfera politica.

O paradigma proposto aqui enfatiza o potencial de direitos como o direito
a liberdade individual e o direito a participa¢ao da comunidade local no
planejamento do desenvolvimento. A defesa dos direitos humanos ¢ apenas
uma parte do processo de desenvolvimento. Por um lado, os direitos humanos
sdo0 tanto meta quanto parte do processo que leva ao desenvolvimento. Por
outro lado, processos verdadeiramente baseados nos direitos conduzem a uma
emancipagio econdmica e politica maior por parte das comunidades locais. O
desafio de hoje, contudo, consiste em tornar a abordagem baseada em direitos
eficaz em determinadas circunstincias sociais. Os defensores dos direitos
humanos devem, portanto, informar-se quanto a dinimica das institui¢oes
econdmicas e sociais e descobrir como podem ser utilizadas para reduzir todos
os tipos de abuso de direitos humanos. A educagio e a educagio em direitos
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humanos, em particular, sao elementos-chave na defesa dos direitos humanos
e de uma estratégia de desenvolvimento baseada em direitos. Ambas as formas
de educagio concentram-se em capacitagio, ou seja, na formagao de institui¢oes
e de pessoas capazes de manter tanto o aprendizado quanto as préticas
necessdrias para desencadear e manter um desenvolvimento auto-suficiente
baseado em direitos.

Conclusao

O objetivo deste trabalho foi identificar a posi¢ao dos direitos humanos,
como meta € Como meio, em processos que visam promover a emancipagio
econdémica e politica de comunidades marginalizadas e que ainda se
beneficiam muito pouco da economia global. O estudo enfatizou (a) a
necessidade de uma engenharia social inclusiva que desenvolva programas
abordando todos os elementos e (b) uma abordagem baseada em direitos
que enfatize a auto-ajuda, a auto-confianga e os insumos que mais incentivem
tais estratégias. Embora Nyerere tenha conseguido enunciar as premissas
filoséficas deste paradigma, nao foi capaz de criar as institui¢es econdmicas
e politicas necessdrias na implanta¢io de tais processos a nivel nacional.
Assim como no caso do automével, idéias apenas nio bastam. Boa vontade
e até trabalho 4rduo sio alguns dos componentes. A pesquisa gerada pela
ciéncia social tampouco ¢ suficiente. A engenharia social voltada ao
desenvolvimento na Africa requer modelos novos, detalhados, e capacitagio
em todos os niveis.

Por fim,considerando as poucas conquistas obtidas nos tltimos 50 anos
de desenvolvimento na Africa, necessitamos de uma mudanca radical nos
paradigmas que regem as relagbes entre atores locais, agentes externos e as
institui¢es financeiras. E preciso dar prioridade ao fomento e i protecio
das incipientes forcas nativas (pessoas fisicas, comunidades, instituigoes,
inddstrias, profissionais, etc.), até que estejam preparadas para lidar com
suas contrapartes mais poderosas fora do pais. Isto requer planejamento
econémico que impega que os recursos que chegam a um determinado pais
sejam rapidamente reciclados para fora,legal ou ilegalmente. Muitos desses
componentes precisam estar devidamente posicionados para que o
desenvolvimento possa proporcionar emancipagao politica e econdmica aos
povos da Africa. A abordagem baseada em direitos deve, portanto, integrar-
se a esquemas detalhados, suficientemente abrangentes para assegurar e
promover o sucesso de projetos individuais e de um planejamento de
desenvolvimento nacional.
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RESUMO

As estruturas do sistema multilateral de comércio, redefinidas na Rodada do Uruguai
(1986-1994), favoreceram demandas de participagio por parte de atores de cardter nao-
estatal, entre os quais organiza¢des nao-governamentais. O artigo analisa a
regulamenta¢io da Organizagio Mundial do Comércio para a participagio direta de tais

atores e sua evolugdo nos dltimos anos, com breves observagdes criticas sobre a temdtica.

PALAVRAS-CHAVE

Organiza¢io Mundial do Comércio (OMC) — Organiza¢bes nao-governamentais
(ONGs) — Participagio

Este artigo é publicado sob a licenca
FIEAIAINESNEE] de creative commons (ver apresentagio).

102 m SUR - REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



BREVES CONSIDERAGOES SOBRE 0S MECANISMOS DE
PARTICIPACAO PARA ONGS NA OMC*

Michelle Ratton Sanchez

Por que falar em participagao de organizagoes
nao-governamentais na OMC?

A Organizagao Mundial do Comércio (OMC), como organizagio
intergovernamental, reconhece a preponderincia dos Estados no seu processo
deliberativo. Por essa 1égica, os funciondrios da burocracia estatal de seus
Membros negociam e decidem no dmbito da OMC. Para a comunidade
internacional, esses funciondrios sio considerados representantes do Governo
de cada Estado-membro. Para a comunidade interna em cada Estado, esses
funciondrios atuam, em geral, como érgaos auxiliares do Poder Executivo ou
do Poder Legislativo, exercendo um mandato popular indireto fundamentado,
ou em um mandato prévio, ou em um controle @ posteriori. Essa é uma estrutura
de representa¢io linear, com a presenga de um “filtro nacional” na relagio
interno/internacional.’ Foi e ¢ uma estrutura bastante valida para as relagoes
estruturadas sob uma concepgao interestatal das relagoes internacionais.

* Este artigo tem por base a pesquisa apresentada na tese Demandas por um novo arcabougo
sociojuridico na Organizagdo Mundial do Comércio e o caso do Brasil, pela qual a autora obteve o
titulo de doutora na Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, em abril de 2004. Versdes
preliminares deste texto foram apresentadas no Encontro do Grupo de Reflexdo sobre Comércio e
Direitos Humanos, organizado por SUR/IDCID, em abril de 2005, e no curso O caso do acesso a
medicamentos no Brasil, organizado pela SUR, em novembro de 2005. A pesquisa foi atualizada e

complementada com dados sobre participacdo, até dezembro de 2005.

Ver as notas deste texto a partir da pdgina 113.
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No entanto, mudangas recentes fundamentam a indicagao da emergéncia de
uma nova légica nas relagdes internacionais, para além da interestatal: a cosmopolita.®
Um dos elementos mais marcantes da légica cosmopolita ¢ o fato de manter o
Estado como mais um dos atores do sistema internacional e garantir a participagao
de outros atores, que trazem consigo outras estruturas, formas de agao (“nao-estatais”)
e, conseqiientemente, outras formas de regulacio para o sistema.

Dentre algumas das mudancas que promovem essa légica, apontam-se: (1) o
surgimento de novas formas de organizagao social, fruto tanto do incremento das
interagdes transfronteiras como da mudanga do papel do Estado; (2) uma maior
interdependéncia dos Estados, que acaba por exigir um incremento na capacidade
regulatéria das organizagbes intergovernamentais; e (3) a consolidago e a expansao
de alguns principios na pratica politica, tais como democracia, legitimidade,
transparéncia, prestagao de contas e participagdo, tanto no 4mbito nacional como
no Ambito internacional. Tais elementos compdem uma nova realidade e promovem
transformagoes significativas na coordenagdo entre organizagbes governamentais,
nao-governamentais e intergovernamentais.

No caso da OMC, algumas caracteristicas de sua estrutura institucional e forma
de funcionamento instigam a incorporagao desta nova légica no sistema multilateral
de comércio, dentre as quais: a natureza de seus acordos e sua expansio em diferentes
dreas de regulacao da vida social; a dindmica e a intensidade dos trabalhos na OMC,
com reunides quotidianas para negocia¢io e acompanhamento sobre o processo de
implementacio das regras multilaterais de comércio; a disposi¢ao de um mecanismo
de solugao de controvérsias, com a combina¢io de interesses de natureza publica e
privada; a possibilidade de acessao de novos Membros, sob regras diferenciadas.’
Essas caracteristicas promovem inclusive um sistema mais “jurisdizado”,* em que a
cultura de observéincia de regras pode ser sempre invocada pelos Membros e
preponderar nas suas relagdes comerciais.

Neste contexto, apresentam-se hoje alguns questionamentos importantes
na relagio das légicas interestatal e cosmopolita na OMC, em especial quanto a:
(1) o exercicio da representatividade dos Estados no fé6rum intergovernamental,
(2) a extensdao da representatividade (devido a redugio da capacidade de
coordenagio de todas as relagdes no Ambito internacional pelo “filtro nacional”) e
(3) a possibilidade de se agregar e/ou intensificar a participagdao dos atores de
cardter ndo-estatal no processo de deliberagio em féruns daquela natureza.’
Analisei os dois primeiros pontos em trabalhos prévios® e aqui centrarei a anlise
no ultimo (3).

Tendo em vista, o embate entre as légicas interestatal e cosmopolita e a
confluéncia dessas légicas na estrutura do sistema multilateral de comércio (que ao
longo de sua histéria concentrou o processo decisério em alguns poucos Membros),
entende-se relevante questionar, entdo, quais s3o as formas de participagdo direta
admitidas para organiza¢bes nao-governamentais (ONGs)” na OMC. Além disso,
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pretende-se analisar como essas formas de participa¢io tém evoluido nos dltimos
anos, desde a criacio da OMC em 1994.

Antes de adentrar na anilise proposta, destaca-se que, tradicionalmente,
relacionavam-se aos processos de negociagao e aplicagio de regras do sistema
multilateral de comércio sobretudo organiza¢des ditas comerciantes (i.e.,
representativas de produtores, vendedores e distribuidores de bens). A partir da
entrada em vigor dos Acordos da OMC e da implementagio de sua estrutura
institucional, pelas razoes indicadas acima, esse cendrio muda e torna-se evidente
um crescente interesse de outras ONGs no processo decisério da OMC. Nesse
grupo, especial destaque deve ser dado aquelas que apresentam uma preocupagio
com o desenvolvimento sustentdvel, em contraponto ao discurso estéril da
liberalizagao comercial. Incluem-se nesse rol as ONGs em defesa de direitos humanos
e meio ambiente. Assim, a presenga nao apenas crescente mas de perfis variados de
ONGs no processo decisério da OMC projetou demandas importantes na evolugao
dos mecanismos de participagio direta para ONGs nos tilltimos anos e que atingiram
o arcabougo sociojuridico da Organizagao, conforme indicarei a seguir.

A participagao direta de ONGs na OMC:

Implementagio e novas demandas
Previsoes gerais para a participacio

As previsbes para a participagdo direta de ONGs na OMC constam de seu Acordo
Constitutivo® e de documentos e decisdes adotados no funcionamento da
organizagio, pelos Membros ou pelo Secretariado. De acordo com as previsdes de
participagio e as demandas apresentadas para seu aprimoramento, as influéncias
na regulamenta¢io da OMC podem-se dar em trés niveis: na criagao de regras, na
sua implementagdo e no processo de sua interpretagio, com vistas a solucionar
controvérsias.” Neste subitem, serdo apresentadas as disposi¢oes transversais, que
influenciam todos os trés niveis, e nos demais, aquelas especificas para cada um
dos niveis.

Uma primeira disposi¢ao sobre a participagao direta de ONGs na OMC consta
do Artigo V.2 do seu Acordo Constitutivo. Este artigo dispoe que o Conselho Geral
da OMC podera tomar as providéncias necessdrias para manter consultas e cooperar
com as ONGs dedicadas a assuntos relacionados aos da OMC.

Em geral, classificam-se as formas de participagio em féruns
intergovernamentais em quatro categorias: (1) informagao, (2) consulta, (3)
cooperagio, e (4) deliberagio.' No Acordo Constitutivo da OMC, estao
expressamente discriminadas as formas (2) e (3). Como a OMC ¢ um férum
intergovernamental, a delibera¢io em si (i.e., o direito de voto) fica restrita aos
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Governos dos Estados-membros. Quanto a informagao, pode-se abstrair que, para
que sejam possiveis a consulta e a cooperagao, o principio da transparéncia deve ser
considerado um principio fundamental da organizacio."

O grau de transparéncia pode ser avaliado quanto a publicidade das informagges,
atividades e decisoes elaboradas no 4mbito da Organizagao, bem como quanto a
utiliza¢o das informagbes e posicoes apresentadas ante a OMC pelas ONGs. A
transparéncia tem por fim garantir um certo grau de previsibilidade quanto aos
procedimentos e resultados do processo deliberativo — da criagao a aplicagdo e
interpretagao de regras.'” Esse principio ¢ vélido tanto para a relagao entre os
Membros (transparéncia interna) como para a opinido publica em geral (transparéncia
externa). Em grande parte das disposi¢oes dos Acordos da OMC, trata-se de
transparéncia, como transparéncia interna;'® no entanto, desde que seja dada
publicidade, a transparéncia externa muitas vezes € atendida, por decorréncia.'

O primeiro documento da OMC em que se pode identificar a garantia da
transparéncia externa ¢ a Decisao WT/L/160/Rev.1 (1996), relativa aos
procedimentos para circulagio e liberalizagao dos documentos na organizagao. Nos
termos dessa decisao, a temporalidade da transparéncia interna distinguia-se
integralmente daquela prevista para a transparéncia externa. Isso porque, como
regra geral, os documentos da OMC, apés serem discutidos e negociados entre os
Membros nos Conselhos e Comités, poderiam ser liberados ao publico apenas depois
de seis meses."”

Devido a pressdo de alguns movimentos da opinizo publica, inclusive de ONGs,
com um marco importante a partir do colapso da Conferéncia Ministerial em Seattle
em 1999, iniciaram-se os trabalhos para a revisio da Decisao WT/L/160/Rev.1.
Em 2002, foi entdo aprovada a Decisaio WT/L/452 que atenuou o descompasso
entre as temporalidades e definiu como regra geral que os documentos da OMC
seriam automaticamente liberados ao puiblico.'® Seguem essa regra os documentos
submetidos pelos Membros e o material de suporte produzido pelo Secretariado. As
excegoes a publicagao imediata estao previstas para as atas de reunides dos Conselhos
e Comités e para os documentos sobre negociagao ou modificagao de concessoes e
sobre acessao de novos Membros. A exce¢ao também pode ser admitida quando
um dos Membros ou o Orgdo de Solugao de Controvérsias vier a solicitar."”

Como instrumento para veicular os documentos e informagdes da OMC,
o Conselho Geral aprovou a utilizagio da pdgina eletronica da OMC na internet,
inclusive com a destina¢ao de uma parte do sitio para as informacoes de interesse
direto das ONGs (For NGOs)." Esse instrumento possibilita o acesso das
informagoes pelo publico em geral, o que inclui as ONGs, mas nao se restringe
a elas.”

Além do formato virtual, o Conselho Geral também aprovou em sua reuniio
WT/GC/W/19, em 1998, que o Secretariado apresente informagoes e relatérios
ocasionais 38 ONGs, tal como realiza normalmente com a midia. Na organizagio
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das audiéncias, o Conselho Geral recomenda que o Secretariado centre em temas
de interesse das ONGs.

Restam, no entanto, criticas ao atual sistema de informagoes ¢ demandas por
mudangas, sobretudo pela sua concentragao em meio virtual® e forma de reprodugio.
Critica-se o modo de reprodugao das informag6es porque, como regra geral, apenas
os Membros e o Secretariado tém acesso as reunibes, e a responsabilidade por
reproduzir a informagao ¢ do Secretariado. Isso gera dividas sobre a liberdade e o
grau de imparcialidade do Secretariado ao (re)produzir as informagoes.

De uma forma geral, a consulta como forma de participagao ¢ prevista para
casos especificos e nio se pode dizer que, como na informagio, atinja o ptblico em
geral. O mecanismo de consulta estd previsto no préprio Artigo V.2 do Acordo
Constitutivo e foi regulamentado pelas Decisdes do Conselho Geral WT/L/162
(1996) e WT/GC/M/29 (1998),*' bem como pelo Informe do Secretariado WT/
INF/30 (2001).%

O WT/L/162 prevé que o Secretariado deve ter uma atuagao préxima as ONGs,
de forma a incrementar o debate sobre os temas relacionados aos Acordos da OMC.
No entanto, o documento nio define os procedimentos. Assim, nas vagas linhas da
Decisao WT/L/162, com base nos termos “incremento do debate” e “estar aberto”,
o Secretariado, na prdtica, entende que hd um mandato para definir as formas de
interagao necessdrias para cumprir os objetivos indicados.” Se, por um lado, o
ponto positivo desse “mandato” é que o Secretariado é mais sensivel as demandas
das ONGs; por outro, o ponto negativo ¢ que, a qualquer momento, as formas de
interagdo previstas pelo Secretariado podem estar submetidas 2 pressio politica,
inclusive de um ou outro Membro da OMC.*

A partir de 2001, foram definidos e esclarecidos alguns procedimentos para a
participagdo, conforme o WT/INF/30, ¢ o que ocorre hoje na OMC ¢ que as
interacoes com as ONGs assumem diversos formatos: desde a promogao de eventos
mais longos (como cursos, simpésios etc) até debates com os representantes da
OMC no dia-a-dia. Mas esses mecanismos sao definidos, em geral, de forma ad hoc,
nao seguem uma pauta pré-definida e nao tém necessariamente uma relagao direta
com as negociagbes entre os Membros. As organizag¢des envolvidas alegam que tais
formas de participa¢do, ao invés de admitirem um cardter contributivo para as
atividades de negociagdo e aplicagio dos Acordos, assumem o perfil de mais um
conjunto de eventos especializados; sendo indiferente se sio ou niao promovidos
pelo Secretariado da OMC. Por isso, a demanda atual é pela consolidagio dessas
formas de participagio na estrutura da OMC, com defini¢aio de mecanismos
permanentes para a participagao e com o menor grau de interferéncia possivel dos
Membros na condugio dos trabalhos desses mecanismos.

Também ¢ criticado o fato de tais eventos ocorrerem apenas em Genebra, o
que dificulta o contato do Secretariado da OMC com a pluralidade de ONGs,
tendo em conta sua diversidade temdtica e regional.” Cientes disso, algumas ONGs
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que dispdem de mais recursos, criaram ou transferiram seus escritérios para Genebra,
a fim de buscar essa proximidade pessoal com o Secretariado e as delegagoes dos
Membros junto 8 OMC.

Ao lado dessa atuacio do Secretariado, a Decisao do Conselho Geral reconhece
que os coordenadores dos trabalhos em Conselhos ¢ Comités da OMC também
podem participar de eventos promovidos por ONGs, mas que deverao fazé-lo sempre
na sua capacidade pessoal.”* As ONGs reclamam o fato de a representagao nio ser
institucional.

Na forma de consulta para ONGs, conforme o WT/L/162 ¢ WT/GC/M/
29, h4 ainda a possibilidade de tais organizagoes apresentarem textos de posi¢ao
sobre os temas em negocia¢ao ou os acordos em vigor, diretamente para o
Secretariado da OMC. Nesse caso, o Secretariado recebe os materiais e, desde que
cumpram algumas formalidades,” torna-os disponiveis na pdgina eletronica da
OMC na internet (For NGOs). O Secretariado também prepara uma lista mensal
com a indica¢ao de todo o material que ¢ entregue para ciéncia dos Membros, nos
termos do WT/GC/M/29.

Cientes da pouca eficdcia desse mecanismo nos trabalhos dos Membros e da
OMC, as ONGs tém como pleito hoje que tais materiais sejam mais bem organizados
na pagina eletrénica e, ainda, que o Secretariado tenha uma posi¢ao mais ativa,
indicando alguns temas para apresentagao do material, com base em prazos e padroes
mais pré-definidos.”® A identificagio de um procedimento também seria importante
para que as ONGs pudessem acompanhar o destino de seus materiais, de forma a
promover uma maior correla¢io entre os trabalhos produzidos pelas ONGs e o
processo deliberativo coordenado pelos Membros da OMC. Dessa forma, tais
mecanismos poderiam passar da categoria de informagoes (das ONGs 4 OMC e
seus Membros), para configurarem como consulta.

Da mesma forma que as ONGs pressionam para obten¢ao de informagio,
também o fazem para que seja reconhecido o direito de acesso as reunides dos
Conselhos e Comités da OMC. Além disso, requer-se o direito de voz nessas reunides
ou em algumas delas e a possibilidade de serem apresentados documentos por escrito.
Para essas demandas hd sempre a proposta de que seja definido um procedimento
tinico e transparente de forma a possibilitar a participagio de toda e qualquer entidade
que tiver interesse em fazé-lo.”’

Algumas propostas também sugerem que sejam apresentados critérios para a
distingao entre as ONGs orientadas para o comércio e aquelas que nio o sejam.
Apesar de as ONGs que pretendem se envolver nas atividades da OMC terem
como critério de habilitagao para participarem de seus mecanismos que se dedicar a
assuntos relacionados aos da OMC, a distingao entre organizag¢bes que atuem na
defesa de interesses comerciais (representantes de produtores, vendedores e
distribuidores de bens e servi¢os) e aquelas nao-comerciantes é relevante nao apenas
pelo envolvimento direto das primeiras no comércio internacional, mas também
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pelo fato de essas (em geral, associagbes comerciais e de servicos) freqiientemente
disporem de mais recursos (humanos e financeiros) para exercerem a participagio e
atuarem com base no interesse privado, exclusivamente.

A cooperagio tem por natureza a idéia de constincia na interagao entre a
OMC e as ONGs e, teoricamente, pode ser aplicada tanto na fase de andlise e
discussao conjunta para a criagao de regras, como na fase de agao conjunta para a
implementagio dos compromissos internacionais. Sua previsio também consta
no Artigo V do Acordo Constitutivo, mas até hoje praticamente nio hi
instrumentos que a viabilizem.*

Os tnicos exemplos de mecanismos de cooperagao com ONGs no 4mbito da
OMC sio os Grupos Consultivos, criados por Diretores da OMC. Foram
apresentadas até hoje trés iniciativas para criagio desses Grupos, duas durante o
mandato do Diretor-Geral Supachai Panitchpakdi (ambas em 2003) e uma na gestao
do Diretor-Geral Mike Moore (em 2001). Enquanto para o Conselho Informal
criado em 2001 foi lan¢ado informe oficial da OMC sobre sua criagio e composicao,
para os Conselhos Informais de 2003 nao hd informagées oficiais da OMC
disponiveis para acesso publico.”’ Por essa razo, algumas ONGs, como Oxfam
International e Friends of the Earth, recusaram na época o convite do Diretor-
Geral para integrar esse Conselho; a justificativa de ambas as instituicoes foi de que
nao eram representativas da sociedade civil o suficiente para participar de um grupo
tao restrito.”

Exceto para o Consultative Board criado em 2003 e composto por profissionais
considerados experss do sistema multilateral de comércio, os resultados dos trabalhos
desses Grupos Consultivos e suas opinides nao foram publicados pela OMC.*
Assim, além de esse mecanismo nao ser regulamentado, com a indica¢ao dos recursos
aplicados para a contratago dos profissionais e suas obrigacoes, nao hd transparéncia
no desempenho de seus trabalhos, o que dificulta a participa¢io de quaisquer
interessados no processo seletivo, bem como a prépria participagao das ONGs nos
diferentes niveis de participagao direta na OMC.

O processo de criacao de regras

No sistema da OMC, pode-se indicar como relacionadas ao processo de negociagao
de regras as Conferéncias Ministeriais, realizadas a cada dois anos, e as negociagoes
prévias ou posteriores a tais conferéncias, realizadas com o objetivo de preparar a
agenda ou dar continuidade as negociagdes.

No caso das Conferéncias Ministeriais, se na Rodada do Uruguai nao havia
qualquer mecanismo para a participagao, a partir de Cingapura ji se notou a
necessidade de estabelecer procedimentos especificos para a participagao das ONGs.*
Além do requisito de as ONGs desenvolverem atividades relativas as da OMC, a
lista de ONGs previamente selecionadas pelo Secretariado deve ser aprovada pelo
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Conselho Geral (reunido em que todos os Membros da OMC tém assento). Um
marco importante foi a 3* Conferéncia Ministerial da OMC em Seattle (1999),
momento a partir do qual passou a ser evidenciada a relagio da OMC com as
ONGs e alteragdes nas formas de regulamentagdo passaram a ser realizadas com
mais evidéncia.”

Desde 1996, a participagao de representantes de ONGs foi admitida nas sessoes
plendrias das Conferéncias Ministeriais, sendo que, a partir da 42 Conferéncia
Ministerial (2001), foi enfatizado que essas organizagdes nao teriam o direito de voz
durante a sessdo.** Além disso, desde 1998, o Conselho Geral admitiu a possibilidade
de o Secretariado da OMC organizar durante a Conferéncia reunibes informativas
(intituladas de briefings) sobre o andamento das negociagdes para as ONGs.”’

Apés 1999, medidas adicionais foram adotadas como respostas a intensificagao
de demandas de participagao. A partir da 4* Conferéncia Ministerial (2001) foram
estabelecidas atividades mais intensas entre o Secretariado e as ONGs, com destaque
para aquelas desenvolvidas em fase preparatdria para a Conferéncia Ministerial.
Dentre as formas de atividades possiveis, destacam-se: (1) os briefings, em Genebra,
pelo Secretariado apés as reunides entre os Membros; (2) as pequenas mesas de
debate; (3) a organizagao de grupos de trabalho; e (4) a possibilidade de aceitagao
pelo Secretariado de posigdes por escrito.”®

Como reflexo das novas medidas, incrementaram-se as atividades relativas as
Conferéncias Ministeriais, como foi o caso evidente de Simpdsios organizados pela
OMC e abertos ao publico em geral. Nos primeiros cinco anos de existéncia da
OMC, foram realizados apenas dois Simpésios, enquanto, a partir de 2001, foram
realizados nove. A diferenga qualitativa entre esses eventos anteriores a 2001 e os
posteriores nio estd apenas na sua dimensao, mas também na relagao dos temas
debatidos, com as negociagdes em curso para as Conferéncias Ministeriais.* Além
disso, a partir de 2005, os Simpdsios passaram a ser organizados quase que em
parceria com outras ONGs, responsdveis por organizar a mesa e indicar a temdtica.

Ao lado das previsdes formais para participagao das ONGs na OMC, nio hd
que se deixar de reconhecer a influéncia desses atores por meio de outros mecanismos
informais. Isso porque esses mecanismos também podem ter impacto no processo
de cria¢ao de regras. Dentre alguns desses mecanismos, podemos indicar a
participa¢ao de ONGs: nas delegacoes oficiais dos Membros, seja de seu Estado de
origem ou de qualquer outro (para presenga nas Conferéncias Ministeriais e também
nas reunides preparatdrias para as Conferéncias, nos Conselhos e Comités) e na
promogao dos eventos paralelos as Conferéncias Ministeriais para discussao (e critica)
sobre o sistema de comércio multilateral.*

Com base nesta breve descri¢ao, nota-se que as medidas para a participagao
de ONGs no processo de criagao de regras restringem-se a implementagao do
préprio Artigo V.2 do Acordo Constitutivo da OMC. Vale destacar, no entanto,
que esse aparato regulatério com a defini¢io dos procedimentos (para a
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participagdo) foi promovido efetivamente por pressaio das ONGs. Observa-se,
portanto, que o cardter ativo resguardado ao Conselho Geral pelo Artigo V.2
restringiu-se a reagdo as pressoes de ONGs.

Tendo em vista que a tendéncia para a implementagio de mecanismos de
participago tem sido nesse sentido, conclui-se que, se por um lado, a reagio aponta
para uma sensibilidade institucional, por outro, também abre a possibilidade para a
implementa¢io de novos mecanismos de forma nao-sistematizada em relagio a
estrutura e aos trabalhos desenvolvidos no 4mbito da OMC.

O processo de aplicagio das regras

Na estrutura institucional da OMC, os principais mecanismos para aplicacio das
regras sao o trabalho periédico do Mecanismo de Revisio de Politicas Comerciais*!
e o trabalho quotidiano dos Conselhos ¢ Comités da OMC. Para nenhum dos
6rgaos envolvidos na aplicacio de regras hd a previsao de participagao de ONGs nos
documentos oficiais da OMC.

O que se reconhece ¢ que algumas ONGs também conseguem ter acesso
informal as reunides de Conselhos e Comités especificos, em especial aquelas com
representagao em Genebra.”? Pode-se apontar como outra forma de influéncia
indireta das ONGs os estudos especificos sobre a aplicagio dos compromissos
assumidos no 4mbito da OMC, e campanhas de grande repercussao promovidas
pelas ONGs. Uma parte desse conhecimento circula pelos textos de posi¢ao enviados
a OMC e disponibilizados na sua pdgina eletrénica, bem como pela participagao de
representantes de ONGs em atividades especificas da OMC (como ¢ o caso das
reunides no espaco oficial garantido s ONGs durante as Conferéncias Ministeriais,
por exemplo).

Pode-se indicar também que os contatos didrios com o Secretariado da OMC,
os debates promovidos pela organizagao (em Simpdsios e grupos de trabalho) e os
trabalhos dos Grupos Consultivos também sao mecanismos que favorecem a relagao
das ONGs com a aplicagao de regras, ainda que isso ocorra de forma indireta.

Nessas breves linhas, a andlise sobre a influéncia das ONGs na aplicagio das
regras da OMC demonstra o quao pouco houve de influéncia formal desde a
constitui¢gio da OMC nessa forma de regulamenta¢io. Promoveu-se o
reconhecimento informal de sua influéncia, mas poucas foram as demandas para
que essas influéncias fossem formalmente reconhecidas e se tornassem vinculantes.

Trés hipSteses podem ser levantadas para explicar essa situagdo: (1) pouca
demanda; (2) menor responsividade da OMC quanto a essa forma de
regulamentagio; e/ou (3) uma certa conveniéncia da informalidade para ONGs
mais influentes. Com base em resultados obtidos em pesquisas de campo prévias,®
verificou-se que as trés hipéteses podem ser confirmadas e que, portanto, pouca
repercussao futura é esperada nessa forma de participagdo; ainda que mecanismos
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importantes de participagao continua das ONGs pudessem ser desenvolvidos
justamente neste nivel de regulamentagao.

O mecanismo de solucio de controvérsias

Dentre os trés niveis de regulamentagio identificados, o Orgio de Solugio de
Controvérsias da OMC (OSC) ¢ o que mais aporta aspectos “jurisdizados” na
organizagdo. Por isso gera tantos questionamentos e andlises e desperta a atengio
das ONGs.*

Nao hd previsdo expressa sobre a possibilidade de participagio de ONGs no
procedimento de solugao de controvérsias da OMC. Mas, desde 1998, algumas
ONGs tém apresentado, ou ao Painel ou a0 Orgio de Apelagio, textos de posigio
sobre o tema em andlise na controvérsia (os denominados amici curiae). O amicus
curiae tal qual aplicado nos procedimentos da common law consiste no
posicionamento de qualquer individuo ou entidade que nio ¢ parte na controvérsia,
mas com interesse relevante sobre o tema em discussao (posicoes relacionadas a um
“interesse publico”).®

A aceitagao de amicus curiae no OSC tem-se baseado no direito de busca a
informagdo pelo Painel, como previsto no Artigo 13 do Entendimento Relativo a
Normas e Procedimentos para Solugao de Controvérsias (ESC).% Esse artigo prevé
dois modos pelos quais o Painel pode recorrer a informagbes e/ou assessoria técnica:
(1) a determinada pessoa ou entidade, desde que com a ciéncia prévia do Membro
da OMC em que se localiza, e (2) em qualquer fonte relevante, conforme
procedimentos previstos no Apéndice 4 ao ESC.

Em 1998, duas ONGs apresentaram os primeiros amici curiae perante um
Painel do OSC, estabelecido para anélise do caso WT/DS58- Camardes/Tartarugas.
O Painel apenas reconheceu o material quando os Estados Unidos (parte na
controvérsia) anexou as posi¢oes em sua demanda e endossou as posi¢oes dos amici
curiae em sua argiii¢ao oral.”’

Quando da apelagio dessa decisio, o Orgdo de Apelagio aceitou mais trés
outros amici curiae e revisou a interpretagio do Painel sobre o Artigo 13 do ESC.
Conforme a interpretagao do Orgao de Apelagio, haveria uma distingdo entre “estar
obrigado” a aceitar uma posicao e “estar autorizado” a receber uma posi¢ao.”® Assim,
em uma andlise conjunta dos Artigos 12 e 13 do ESC e do Apéndice 3 ao ESC,
fundamentou a possibilidade de aceitagiao de amici curiae apresentados diretamente
ao Painel ou Orgio de Apelagio.® Tal conclusio do Orgdo de Apelagio foi além da
interpretagio literal do Painel e passou a dar mais flexibilidade ao mecanismo de
solucio de controvérsias para posterior aceitagio de informagdes apresentadas por
ONGs, ainda que nao solicitadas.

E interessante notar que, mesmo com tal interpretagio pelo Orgio de
Apelagao no caso WT/DS58- Camardes/Tartarugas, anos mais tarde, na andlise
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da mesma controvérsia o Painel, quanto a aplica¢do das medidas destinadas a
cumprir as recomendages e decisdes do OSC (Recurso pelo Artigo 21.5 do ESC),
retomou a sua interpretagao inicial sobre o Artigo 13 do ESC e aceitou apenas
amici curiae anexos ao material das partes.”® A seguir, mais uma vez, na instincia
do Orgio de Apelagio, no Recurso pelo Artigo 21.5 do ESC, o Orgao de Apelagio
aceitou a apresentacao de amicus curiae. Os procedimentos para aceitagao de amici
curiae neste caso correram quase que num vaivém pendular, o que gerou
inseguranga na expectativa das ONGs quanto 2 possibilidade ou nio de aceitagao
de amici curiae no OSC.

No entanto, devido ao pioneirismo em analisar, sob as diferentes formas de
interpretagao indicadas acima, a entrega de textos de posigao nao-solicitados por
ONGs no 4mbito do mecanismo de solu¢ao de controvérsias da OMC, a controvérsia
WT/DS58- Camardes/Tartarugas tornou-se um referencial para as decisdes em
controvérsias posteriores. Em especial porque o nimero de amici curiae apresentados
perante o0 OSC aumentou significativamente com o passar desses anos.”!

A partir de entdo, a experiéncia de amicus curiae no OSC promoveu o
desenvolvimento de alguns procedimentos especificos para o seu recebimento. O
Painel, por exemplo, adotou como regra o recebimento das posi¢oes apresentadas
antes da audiéncia com as Partes. O Orgio de Apelagio chegou até mesmo a definir
procedimentos detalhados, quanto a prazo e forma, para a aceitagao de amicus curiae
na andlise da controvérsia WT/DS135- Amianto.”

Os amici curiae abrem a possibilidade nao apenas de ONGs atuarem no
mecanismo de solu¢io de controvérsias, mas também permitem a introdugio de
novas leituras dos acordos da OMC.> Em relagdo aos amici curiae apresentados até
o momento, ¢ possivel observar uma forte presenga de ONGs que representam
interesses relacionados a condicoes de consumo, trabalho e meio ambiente.

A partir das previsoes do Artigo 13 do ESC surgem préticas e interpretagdes,
até mesmo por influéncia das ONGs, que para alguns aprofundam e, para outros,
vao além das previsdes dos Acordos da OMC. Estima-se que isso tenha ocorrido
devido ao grau mais alto de “jurisdizagao” do sistema de solugao de controvérsias da
OMC, sobretudo quando comparado a natureza e evolugao da participagdo direta
de ONGs nos demais niveis (criagao e aplica¢ao de regras).

Outro ponto de destaque sobre a participagao direta de ONGs no sistema de
solugdo de controvérsias é a demanda por participa¢ao nas audiéncias. Recentemente,
em setembro de 2005, nos casos WT/DS320- Horménios e WT/DS321-
Horménios, o Painel admitiu a transmissao publica da audiéncia com as partes nos
casos, conforme procedimentos previamente definidos®. A iniciativa nio foi
considerada exitosa pelo préprio Secretariado, j4 que para as 400 vagas disponiveis,
o Secretariado recebeu apenas 207 inscrigoes e 65 presentes.”

Destaca-se que, atualmente, nos trabalhos de revisio do sistema de solugio de
controvérsias, hd demandas para reforma tanto do artigo 13, com o objetivo de
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permitir expressamente a apresentagao de amicus curiae e prever os procedimentos
especificos para tal®® e propostas para impedir essa pritica’, como propostas
referentes a realizagao de audiéncias publicas. A demanda por uma regulamentacao
que consagre os mecanismos de participagdo no OSC tem sido, principalmente,
dos Estados Unidos e das Comunidades Européias.”® Esse ¢, portanto, um dos
niveis de regulagio da OMC em que a participagao direta ocupou a agenda de
negociagoes dos Membros. E, assim, tem mais chance, no atual momento, de ser
institucionalizado e regulamentado.

Limita¢oes na estrutura da OMC para incorporagao
de novas demandas de participagao

Observa-se que, nos trés niveis de regulamentagio, a influéncia das demandas das
ONGs oscila conforme o grau de interesse dos atores envolvidos, a identificagao de
um ou outro mecanismo como mais eficaz pelos atores nao-estatais (que promovem
a pressao), a sensibilidade institucional de cada uma das formas de regulamentagao
e, por fim, de acordo com a capacidade responsiva do mecanismo na OMC.

Observou-se também que quanto mais “jurisdizado” o mecanismo, mais
responsivo foi s demandas das ONGs. Ao mesmo tempo em que isso demonstra
uma permeabilidade da OMC as mudangas no cendrio internacional, hd algumas
limitagdes de seu préprio sistema que poderdo dificultar o processo ou mesmo
trazer dissonincias no Ambito da organizagdo. Essas limitagoes sao resultantes ou da
prépria composicao institucional da OMC (internas) ou de sua integragao com os
elementos do sistema internacional (sistémicos).

Quanto 2 limitag¢ao interna, um primeiro ponto a se destacar ¢ o do diferente
grau de “jurisdizagao” entre os trés niveis de regulamenta¢ao da OMC. Enquanto a
estrutura de solu¢io de controvérsias é mais responsiva, as instancias executiva e
legislativa (para criagao e aplicagdo de regras) estdo mais sujeitas a influéncia politica
dos Membros.”

Outro ponto é que as disposi¢des para participagao e seus procedimentos foram
definidas basicamente por soff law, ou seja, disposi¢bes que se caracterizam por
pouca clareza na defini¢ao das obrigagoes, e/ou na precisao das regras, e/ou na
delegacio de poderes.”” Além da incerteza sobre os procedimentos para a participagio,
isso traz instabilidade por ndo se ter como exigir o cumprimento dessas formas de
participagdo, caso nao sejam implementadas.

A concentragdo de grande parte dos mecanismos, sobretudo para o processo
de criagdo e implementagdo das regras, em uma divisdo do Secretariado também
dificulta e limita o desenvolvimento efetivo dos mecanismos de participagdo das
ONGs na OMC. O reconhecimento dessa possibilidade de participagao requer a
institucionalizagdo na estrutura da OMC e um organismo mais estruturado, com
um ndmero maior pessoas ¢ um volume maior de recursos para a consagragao das
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previsdes e procedimentos para participagao de ONGs, bem como para a promogio
de trabalhos técnicos e andlises prospectivas.®!

Por fim, sem pretender a exaustdo, um terceiro ponto critico do sistema ¢
que o reconhecimento da participa¢ao de ONGs exige um papel cada vez mais
pré-ativo da OMC, incluindo a responsabilidade em promover o equilibrio na
representag¢do e participa¢ao das ONGs de diferentes dreas temdticas e regioes,
nos diferentes niveis de regulamenta¢io da OMC. A defini¢io de mecanismos
de participa¢o tem uma relagao direta com as ONGs mais presentes e suas
demandas.

As limitagdes sistémicas dizem respeito basicamente a tensdo entre os
componentes interestatal e cosmopolita no ambito da OMC. A légica interestatal,
antes garantida por um sistema coerente e mais estdvel, ¢ invocada pela maior
parte dos Membros para restringir a possibilidade de participagao das ONGs na
OMC. H4 um receio sobre como as ONGs vao influenciar o processo deliberativo,
ou seja, como a dinimica cosmopolita é organizada e combinada com a
interestatal.®?

Ainda que haja resisténcia de uma boa parte dos Membros, a participagio de
ONGs na OMC tem ocorrido seja por estruturas formais, seja pelos tradicionais
meios informais. A atual regulamentagdo precdria sobre a participagdo favorece
uma rea¢io distinta dos Membros no discurso e na prdtica, conforme a
conveniéncia. Ou melhor, no momento de deliberagao e expressao da concepgao
interestatal das relagdes internacionais, alguns dos Membros sio contra a
participagao de ONGs enquanto no jogo quotidiano das negociagdes e solugao
de controvérsias; os mesmos Membros assumem uma percepgao mais cosmopolita
e aceitam a parceria com ONGs para atuagao na OMC. Essa conduta prejudica a
transparéncia do processo deliberativo (quem efetivamente apdia uma ou outra
decisdo) e também prejudica a co-relagdo direta entre direitos e deveres dos diversos
atores efetivamente envolvidos no processo.

Por isso, hoje a reflexdo sobre a participa¢do de ONGs tem que ser ampliada
e envolver os demais atores interessados em incrementar a sua participagao direta
na OMC, bem como aqueles atores de cardter ndo-estatal que defendem a nio
institucionaliza¢io desses mecanismos. Seria interessante ainda que o debate
sobre a institucionaliza¢do ou niao dos mecanismos de participagao direta se
desse com base em (1) uma andlise comparativa com outras organizagoes
internacionais, seus sucessos e fracassos; (2) os dados concretos sobre a
participagdo dos atores nao-estatais na OMC até hoje, e o grau de influéncia no
processo decisério da organiza¢io; (3) os principios aplicados na
institucionaliza¢do e no funcionamento dos mecanismos de participagio direta
da OMC; e, sobretudo, (4) uma perspectiva sistémica sobre o significado da
implementagao desses mecanismos na integragao das légicas interestatal e
cosmopolita e seu impacto no sistema internacional como um todo.
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NOTAS

1. A organizacdo juridica da politica externa brasileira, por exemplo, segue a previsao constitucional
da competéncia da Presidéncia da Republica (art. 84, VIII, CF/88) para a representagcdo em
negociagdes e processos de decisdo internacionais. Tal competéncia é, habitualmente, delegada aos
funcionarios do Ministério de Relacdes Exteriores (MRE) para a participagdo nos féruns
intergovernamentais, conforme previsto pelo Decreto 99.578/90 e pela Medida Proviséria 813/95.
0 Presidente, tal como o Congresso Nacional (art. 49, 1 CF/88), exercem o controle a posteriori na

instancia nacional (“filtro nacional”).

2. A respeito, v. M. R. Sanchez, Demandas por um novo arcabougo sociojuridico na Organizagdo
Mundial do Comércio e, o caso do Brasil. Tese apresentada a Faculdade de Direito da Universidade
de Sdo Paulo (Orientador: J.E.C.0. Faria), 2004. Para alguns trabalhos relacionados, v. J. Habermas,
La constelacién posnacional: ensayos politicos (tradugdo de Pere Fabra Abat, Daniel Gamper Sachse
& Luis Pérez Diaz), Barcelona, Paidés, 2000; J. Habermas, L’intégration républicaine: essais de
théorie politique (tradugao de Rainer Rochlitz), Paris, Fayard, 1998; D. Archibugi & D. Held (org.),
Cosmopolitan Democracy: an Agenda for a New World Order, Cambridge, Polity Press, 1995; Daniele
Archibugi et al (org.), Re-imagining Political Community, Cambridge, Polity Press, 1998; J. Rosenau,
Along the Domestic-Foreign Frontier: Exploring Governance in a Turbulent World, Cambridge, CUP,
1997; G. Teubner (org.), Global Law without a State, Hants, Ashgate Publishing Ltd./Dartmouth
Publishing Co. Ltd., 1997; P. Kennedy, D. Messner & F. Nuscheler (org.), Global Trends & Global

Governance, Sterling-VA, Pluto Press/Development and Peace Foundation, 2002.

3. A esse respeito, v. M. R. Sanchez, op. cit., 2004, pp. 57-90. Para indicacdo de alguns desses
elementos e sua relagdo direta com a tematica de direitos humanos, v. C. Dommen, “Comércio e

direitos humanos: rumo a coeréncia”, SUR Revista Internacional de Diretos Humanos, n. 3, 2005.

4. Na doutrina do comércio internacional consagrou-se o reconhecimento da transformacgdo de um
sistema eminentemente diplomatico (GATT) para um sistema em que passou a preponderar o
aspecto juridico (OMC). Para acesso a trabalhos sobre esses conceitos, v. E.U. Petersmann, “The
Dispute Settlement System of the World Trade Organization and the Evolution of the GATT Dispute
Settlement System since 1948”, Common Market Law Review, v. 31, n. 1, 1994, pp. 1157-244; A.
Reich, “From Diplomacy to Law: the Juridicization of International Trade Relations”, Northwestern
School of Law Journal of International Law & Business, v. 17, 1996-1997, pp. 775-849; R. Shell,
“Trade Legalism and International Relations Theory: an Analysis of the World Trade Organization”,
Duke Law Journal, v. 44, 1995, pp. 829-927; J. Weiler, “The Rule of Lawyers and the Ethos of
Diplomats: Reflections on the Internal and External Legitimacy of WTO Dispute Settlement”,
Harvard Jean Monnet, n.09/00, 2000 <www.jeanmonnetprogram.org>; J. Dunoff, Mission

Impossible: Resolving the WTO’s Trilemma, 2003 <www.law.berkeley.edu>.

5. V. G. Marceau, “Is the WTO Open and Transparent?”, in The Heinrich B6ll Foundation (org.),
On the Road to the WTO Ministerial Meeting in Seattle, Washington, Heinrich B6ll Foundation,
1999, pp. 25-44: 0 ponto mais importante nesta unido do relacionamento que se desenvolve
entre a OMC e a sociedade civil é que o debate ndo parece mais se concentrar na possibilidade
de as ONGs se envolverem, mas em como de fato recebem um papel adequado dentro da OMC.”

[tradugao livrel

6. A respeito, v. M. R. Sanchez, op.cit., 2004, M. R. Sanchez, Mudancas nos paradigmas de
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participagdo direta de atores ndo-estatais na OMC e sua influéncia na formulacdo da politica

comercial pelo Estado e pela sociedade brasileiros (mimeo), 2006 <www.edesp.edu.br>.

7. Nesse artigo, por uma adequacgdo metodolégica, serd aplicado o termo formal "ONGs”, tal como
na OMC, para definir o conjunto de atores para os quais a organizagdo prevé um tratamento
especifico. Em outros trabalhos, desafiei tal classificacao, fundamentando-me na sua insuficiéncia
para dimensionar a complexidade dos interesses representados nesses mecanismos. Isso porque,
no caso da OMC, muitos dos atores presentes nos mecanismos resguardados para a participacdo
de “ONGs” ja ndo possuem um cardter exclusivamente “ndo-governamental”; por exemplo,
apresentam-se nesses mecanismos hoje também associacdes de parlamentares, governos sub-
nacionais, empresas e individuos. Para uma andlise deste debate v. M. R. Sanchez, op. cit., 2004;
M. R. Sanchez, “Atores ndo-estatais e sua relacdo com a Organizacdo Mundial do Comércio”, in
Amaral Junior, A. (org.), Direito do Comércio Internacional, Sdo Paulo, Editora Juarez de Oliveira,
2002, pp. 151-70.

8. Aprovado no Brasil pelo Decreto 1.355/94.

9. A respeito da triade de formas de regulamentagdo na OMC, v. F. Roessler, Are the Judicial
Organs of the WTO Overburdened? (mimeo) (versdo modificada de “The Institutional Balance
Between the Judicial and Political Organs of the WTOQ"” (s/d), in M. Bronckers, R. Quick (org.), New
Directions in International Economic Law: Essays in Honor of John H. Jackson, Haia/Londres/
Boston, Kluwer Law International, 2001, pp. 325-345). Para uma analise mais extensa sobre a
influéncia de ONGs quanto a elaboragéo e aplicagdo de regras do sistema internacional, v. P. Kohona,
“The Role of Non-state Entities in the Making and Implementation of International Norms”, The
Journal of World Investment, v. 2, n. 3, 2001, pp. 537-78.

10. Essa classificacdo origina-se daquela proposta pela OCDE para participagao civil na definicdo
da politica em nivel nacional, v. 0ECD- Organization for Economic Co-operation and Development,
Emerging Citizens in Policy-Making: Information, Consultation and Public Participation, Public
Management Policy Brief n. 10, Paris, jul., 2001. Para anéalise sobre essas formas de participacao
na OMC, de forma mais detalhada, v. M. R. Sanchez, op. cit., 2004.

11. Observa-se aqui que o principio da transparéncia é apresentado como uma responsabilidade
da organizacdo internacional, no caso a OMC. Essa obrigagdo pode ser apresentada como
complementar aquela prevista como um direito constitucional em grande parte dos paises
democraticos, como é o caso do Brasil (v. Art. 5°, XXXIII, CF/88). Isso porque nas negociagdes
internacionais sdo levadas em consideragdo as posi¢des apresentadas por todos os Estados
envolvidos, mas cada Estado, internamente, pode garantir o direito a informacdo das posicdes por
ele apresentadas apenas (até porque em grande parte essas informacdes podem ser consideradas
passiveis de sigilo; no caso do Brasil, v. Art. 23 da Lei 8.159/91 e Art. 5° do Decreto 4.553/02).
Atenta-se ainda que o principio da transparéncia nas organizagdes internacionais esta relacionado
ao debate sobre a aplicagcdo de principios democraticos nessas organizagdes, v. R. Howse, “The
Legitimacy of the World Trade Organization”, in J. Coicaud & V. Heiskanen (org.), The Legitimacy
of International Organizations, Téquio, United Nations University Press, 2001, pp. 355-407.

12. Sobre a questdo da transparéncia ou prestacdo de contas na OMC, v. S. Panitchpakdi, *Balacing
Competing Interests: the Future Role of the WTO”, in G. Sampson (org.), The Role of the World
Trade Organization in Global Governance, Téquio, United Nations Press, 2001, pp. 29-35; P.
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Sutherland, J. Sewell & D. Weiner, “Challenges Facing the WTO and Policies to Address Global
Governance”, in G. Sampson, (org.), op.cit., 2001, pp. 81-111; S. Ostry, “External Transparency:
the Policy Process at the National Level of the Two Level Game”, material preparado para o WTO
Advisory Group, 2002 <www.utoronto.ca/cis/ostry.html>. Sobre o tema em relagdo a organizagdes
internacionais, v. debate promovido pela ASIL, Proceedings of the 92" Annual Meeting: The
Challenge of Non-state Actors, “The Accountability of International Organizations to Non-state
Actors”, ASIL, Washington, 1998, pp. 359-73.

13. Dentre as disposi¢des expressas nos Acordos Multilaterais, o principio geral de transparéncia
esta resguardado no artigo X do GATT-1994 que estabelece o compromisso de os Membros da
OMC tornarem publicas todas as formas de regulamentagdo, bem como procedimentos

administrativos, relativos ao comércio.

14. V. S. Ostry, “WTO: Institutional Design for Better Governance”, versdo preliminar de artigo
para seminario; Efficiency, Equity and Legitimacy: The Multilateral Trading System at the
Millennium, Kennedy School, Harvard, Boston, 2-3 jun. 2000 <www.utoronto.ca/cis/ostry.html>.
“Tem havido certa discussdo sobre “transparéncia’” e a opacidade dessa palavra agora aumentou
significativamente distinguindo-se entre transparéncia interna (OMC — defende a adaptagdo do
processo de negociacdo tradicional para incluir mais paises em desenvolvimento) e transparéncia
externa (melhorando o acesso a documentos etc. e tratando das demandas das ONGs por maior

participagao).” [tradugdo livrel

15. A indicacdo de um documento como de publicidade restrita ndo tem relagdo com as informacdes
admitidas como confidenciais no ambito da OMC. S&o, em geral, consideradas informagdes
confidenciais aquelas que envolvem estratégias e dados ndo-pUblicos dos Membros e seus nacionais,
laudos técnicos de peritos e centros especializados apresentados ao mecanismo de solugao de

controvérsias e informacgdes comerciais de entes privados.

16. V. WTO Moves towards a more Open Organization <www.wto.org>."“A decisdo recente, resultante
da cooperagdo construtiva do governo, é indicativa dos esforgos continuos e progressivos da OMC
para melhorar o alcance dos acionistas, dos parlamentares, da sociedade civil, do setor privado e

da midia”. [tradugdo livrel

17. Para detalhes na comparacdo entre os documentos WT/L/160/Rev.1 (1996), Procedures for
the Circulation and Derestriction of WTO Documents — Decisdo adotada pelo Conselho Geral em
18 jul. 1966 — Revisdo, 26 jul.e WT/L/452 (2002), Procedures for the Circulation and Derestriction
of WTO Documents — Decisdo de 14 mai 2002, 16 mai; v. M. R. Sanchez, op.cit., 2004, Apéndice 2.
Para acesso a integra desses documentos, bem como de todos os documentos da OMC indicados

neste artigo, v. <docsonline.wto.org>.

18. Cf. WT/L/162 (1996), Decisdao adotada pelo Conselho Geral em 18 jul. 1966 — Guidelines for
Arrangements with Non-governmental Organizations, 23 jul.; WT/GC/M/29 (1998); Conselho Geral
— Minutes of Meeting Held in the Centre William Rappard on 15, 16 and 22 July 1998, 30 set.

19. V. One World Trust, uma organizacdo britdnica que produziu o primeiro relatério sobre
accountability em organizagdes intergovernamentais; a pagina eletronica da OMC é uma das mais
bem avaliadas, tanto em razao do volume de informagdes disponibilizado quanto pela sua facilidade
de indicar o caminho para encontra-las. A respeito, v. One World Trust (2003), Global Accountability

Report, 20 jan. <www.oneworldtrust.org>. O conceito de accountability no relatério envolve
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participacdo e controle igualitario dos Membros sobre a organizagdo e o acesso a informacdes

disponiveis em formato eletrdnico na internet.

20. Essa critica se deve, sobretudo, porque a maioria da populacdo dos 149 Membros ndo dispde
de recursos tecnoldgicos para consultar as informagdes em meio virtual. V. UNCTAD-United Nations
Conference on Trade and Development, E-commerce and Development Report 2003, UNCTAD/
SDTE/ECB/2003/1, 2003, p. 5, apenas 10% da populacdo mundial tem acesso a internet. Em
relagdo a populacdo, apenas 3% da populagdo dos paises em desenvolvimento tem acesso, enquanto

nos paises desenvolvidos essa estatistica sobe para 32%.

21.V.WTO- World Trade Organization, Relatério Anual, Genebra, 2002, p. 4: “as diretrizes existentes
sobre relagdes externas foram elaboradas pelos Membros para dar a Secretaria um nivel apropriado

de flexibilidade para permitir as ONGs responsaveis uma voz no didlogo”. [traducdo livrel

22.V.WT/INF/30, WTO Secretariat Activities with NGOs, 12 abr.,2001.WT/L/162 e WT/GC/M/29,

supra.

23. Nesse sentido G. Marceau, op. cit, 1999, p.28, confirma a extensdo do mandato: “A adocdo de
diretrizes bem amplas deu a Secretaria relativamente carta branca ao definir seu relacionamento
com as ONGs e permitiu que ficasse cada vez mais pré-ativa em seus compromissos com a sociedade

civil [...1"”. [tradugdo livre]

24. A respeito dessa vigilancia, muito se questiona em que medida esse aspecto subestima a
importancia do Secretariado da OMC, em especial pelo argumento recorrente dos Membros de que
a OMC é uma organizagdo voltada para os Membros ou a servigo destes (considerados apenas os
Estados, tal como representados em suas delegagdes diplomaticas). P. Willetts, “Civil Society
Networks in Global Governance: Remedying the World Trade Organisation’s Deviance from Global
Norms”, material apresentado no Colloquium on International Governance, Palacio das Nagdes,
Genebra, 20 set. 2002 <www.staff.city.ac.uk>, observa que mais do que uma competéncia restrita,
0 que passa a pesar é a retérica aplicada na OMC para fragilizar o exercicio pelo Secretariado das
fungdes a ele atribuidas: “[...1 ha uma cultura de afirmar que o Secretariado ndo sdo mais do que
administradores: *Como as decisdes sdo tomadas apenas pelos Membros, o Secretariado ndo tem
poderes de decisdo’. As pessoas na OMC também gostam de afirmar que ela é ‘uma organizagdo
orientada para a associacdo’. Nenhum desses pontos diferencia a OMC de nenhuma forma legal da
ONU, mas sua afirmacdo faz diferenca politicamente por limitar o papel de lideranca do

Secretariado.” [traducdo livrel

25. Quanto ao aspecto regional, hd o dilema de uma super-representagdo de ONGs do Norte em
relacdo as do Sul (estimada em 75% do Norte e 25% do Sul por funcionario da External Relations
Division, em entrevista em novembro de 2003). A fim de reduzir tal disparidade, segundo informagdes
prestadas, o Secretariado tem procurado financiar a viagem de ONGs do Sul. O entrevistado afirmou
que, ainda assim, resta a dificuldade em saber quais sdo as ONGs do Sul a serem convidadas, ja
que ha pouco conhecimento sobre o seu perfil e forma de atuacdo e, em geral, como os Membros do
Sul sdo aqueles que mais resistem ao incremento da participacdo de ONGs, eles também néo

auxiliam a External Relations Division nessa sele¢do.

26. V. indicado em WTO News, External Transparency, de 22 de novembro de 2002 <www.wto.org/
english/news_e/news00_e/gcexternaltrans_nov00_e.htm>, a OMC e seu Secretariado tém objetivado

incrementar esses mecanismos de participacdo: “'Desde a Terceira Conferéncia Ministerial em Seattle
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o Diretor Geral e seus Substitutos mantém um programa abrangente de participagdo em reunides

internacionais com o setor publico e privado e ONGs. [...1” [traducdo livrel

27. Como formalidades estdo previstas: o material deve tratar de tema considerado relacionado
ao comércio (a selecdo é realizada pelo Secretariado) e deve apresentar o titulo nas trés linguas

oficiais da OMC — inglés, francés e espanhol. <www.wto.org/english/forums_e/ngo_e/pospap_e.htm>.
28. A respeito, v. P. Willetts), op.cit., 2002.

29. P. Willets, op.cit., 2002, sustenta que, como um primeiro passo, a OMC deveria aceitar todas as
ONGs registradas no Comité Econémico e Social da ONU; e depois uma comissdo composta por
representantes das ONGs deveria definir um Cédigo de Conduta dessas ONGs quando participassem
dos mecanismos da OMC. Em um primeiro periodo de cinco anos, a OMC deveria aceitar
representantes de todas as ONGs nas reunides dos Conselhos e Comités, bem como na Conferéncia
Ministerial. Concluido este periodo, o Conselho Geral, em trabalho conjunto com representantes
de ONGs, deveria firmar as regras em um Estatuto da OMC para a realizacdo de consultas com as
ONGs. No mesmo sentido, v. proposta da ONG alemd ECOLOGIC (2003), Participation of Non-
governmental Organisations in International Environment Governance: Legal Basis and Practical
Experience, material preparado por Sebastian Oberthiir et al. Observa-se que, em geral, essas
propostas aproveitam a experiéncia dos critérios aplicados para participacdo em outras
organizagdes internacionais, as quais, por sua vez, também questionam atualmente os mecanismos
que disponibilizam para a participacdo direta de ONGs, como por exemplo os trabalhos sobre

ONGs no ambito da ONU <www.un.org/reform/civilsociety.htmi>.

30. A redacdo do Artigo V.2 teve por base o artigo 87 da Carta de Havana, para criagdo da
Organizacdo Internacional do Comércio (OIC). No entanto, as previsdes genéricas da Carta de
Havana foram analisadas por um Comité Executivo que detalhou as formas de cooperagdo. Entre
elas, podemos destacar a possibilidade de as ONGs estarem presentes nas reunides dos Conselhos
da OIC e terem o direito de manifestacdo nessas reunides. Para descri¢des do histérico da previsdo
de interacdo entre as ONGs com a 0IC e a OMC, v. S. Charnovitz & J. Wickham, “Non-governmental
Organizations and the Original International Trade Regime”, Journal of World Trade, v. 29, n. 5,
1995, pp. 111-22.

31. Para criacdo do Conselho Informal de 2001, v. WTO News, Press/236 (2001). Além de algumas
instituicdes académicas, integraram o Conselho de 2001, na qualidade de ONGs: Transparency
International, International Institute for Sustainable Development e International Federation of
Free Trade Unions. No Conselho de 2003, no NGO Advisory Body (criado em paralelo ao Business
Advisory Body), estavam presentes: Consumers International, Consumers Unity and Trust Society,
International Federation for Agricultural Producers, WWF International, Third World Network,
Christian Aid, International Federation of Free Trade Unions, Public Services International,
International Centre for Trade and Sustainable Development e International Institute for Sustainable

Development.

32. V. artigo “WTO Chief Sets Up Advisory Bodies With Business, NGOs to Boost Dialogue”
<www.geocities.com/ericsquire/articles/wto/wr030617.htm>. Em um dos grupos de trabalho para
ONGs organizado pela Fundacdo Friedrich-Ebert-Stiftung durante a 5% Conferéncia Ministerial,
Making Voices Stronger! Global Civil Society and Democracy in International Institutions, a Oxfam

justificou mais uma vez o declinio do convite, sob os argumentos: (1) se a OMC pretende ter um
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contato préximo com a sociedade civil deveria ter iniciado o processo para a constitui¢cdo do
Conselho de forma democratica (ja que essa é uma das principais criticas da sociedade civil a
OMC) e exemplificou com a possibilidade de ter langcado um convite aberto via internet; e (2) no

formato que foi constituido, o Conselho Informal teria um papel pouco efetivo.”

33. 0 relatério do Consultative Board estd publicado em The Future of the WTO: Addressing
Institutional Challenges in the New Millennium <www.wto.org/English/thewto_e/10anniv_e/
future_wto_e.htm>. Comentéarios relativos as propostas apresentadas no relatério podem ser
encontrados em Bridges Weekly, v. 9, n. 2, 26 jan., 2005 <www.ictsd.org/weekly/05-01-26/
story3.htm>.

34. A respeito, v. WT/L/161 (1996), Decision adopted by the General Council — Rules of Procedure
for Sessions of the Ministerial Conference and Meetings of the General Council, 25 july; WT/L/162
(1996), supra.

35. Em Seattle o nimero de ONGs inscritas para participar no espaco oficial da Conferéncia
Ministerial praticamente quintuplicou em relagdo a participagdo na conferéncia anterior (em
Genebra, 1998); para indicacdo das ONGs inscritas em cada uma das Conferéncias v. M. R.
Sanchez, op. cit., 2004, Apéndice A.3(a); para as estatisticas atualizadas, v. M. R. Sanchez,
op.cit., 2006. V. S. George, The Global Citizens Movement. A New Actor for a New Politics, 2001
<www.tni.org/issues/wto>: “Seattle é vista agora como um divisor de &guas, primeiro porque a
midia finalmente aceitou que havia outra voz além dos governos e empresas. Os cidadaos podem
realmente ter algo importante a dizer e dizé-lo de forma contundente [...1 Do ponto de vista dos

protestantes, em oposicdo ao da midia, Seattle também pode ser vista retrospectivamente por

ter marcado um momento decisivo. Em outras palavras, ndo estamos mais na defensiva. Assim

como essa mobilizagdo nédo teve inicio com Seattle, também ndo terminara com algum outro
evento Unico como o conflito policial em Genoa. Ela assumira formas diferentes, em diferentes
locais, mas é um fenémeno cada vez mais internacional, tomou vida prdépria e é agora uma
presenca organica permanente no cendrio mundial. Apesar de ainda muito jovem, o movimento
avanga rapidamente em direcdo a maturidade e seus participantes estdo ganhando conhecimento
e confianca.” [traducgdo livrel V. R. Keohane & J. Nye, The Club Model of Multilateral Cooperation
and the WTO: Problems of Democratic Legitimacy, material apresentado no Center for Business
and Government, Harvard University, 2000 <www.ksg.harvard.edu/cbg>, apontam que tal
movimento das ONGs em Seattle foi o simbolo de abandono do modelo GATT: “A falha das
reunides de Seattle da OMC, em diversos niveis, indica os motivos para o enfraquecimento do
antigo sistema de clube das politicas comerciais.” [traducdo livre]l Para outras observagdes, v.
Ostry, op. cit., 2000 e J. Dunoff, “International Law Weekend Proceedings: Civil Society at the
WTO: the Illusion of Inclusion?” ILSA Journal of International & Comparative Law, v. 7, 2001,
pp. 275-84.

36. V. WT/GC/M/13, Conselho Geral — Minutes of Meeting Held in the Centre William Rappard on
18 July 1996, 28 August 1996; WT/GC/M/27, Conselho Geral — Minutes of Meeting Held in the
Centre William Rappard on 2, 14 April and 17 May 1998, 22 set. 1998; WT/GC/M/65, Conselho
Geral — Minutes of Meeting Held in the Centre William Rappard on 8 and 9 May 2001, 18 jun.
2001; WT/GC/M/78, Conselho Geral — Minutes of Meeting Held in the Centre William Rappard on
10 February 2003, 8 mar. 2003.

37. Cf.WT/GC/M/29,1998, supra.
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38. V.WT/INF/30,2001, supra. Essas medidas foram especificamente previstas para a 4 Conferéncia
Ministerial, mas foram reiteradas para a organizacao da 5° e da 6. Conferéncias Ministeriais (em
2003 e 2005).

39. Os temas dos Simpésios foram: Global Problems, Multilateral Solutions (2005), Cross-Border
Supply of Services (2005), Trade and Sustainable Development (2005); Multilateralism at a
Crossroads (2004), IT Symposium (2004); Challenges Ahead on the Road to Cancin (2003); The
Doha Development Agenda and Beyond (2002); WTO’s 5t Ministerial Conference (2002);
Symposium on Issues Confronting the World Trade System (2001); WTO Trade and Environment
Symposium (1998); Joint WTO/UNCTAD NGO Symposium to Prepare for the High-Level Meeting
on Least-Developed Countries (1997).

40. Com vistas a identificar algum grau permeabilidade nesses mecanismos de participacao, observa-
se que alguns pontos da agenda da OMC hoje coincidem com campanhas de ONGs; por exemplo, os
casos da agenda para o desenvolvimento de Doha e da declaracdo sobre TRIPS e satude publica. V.
Declaragao Ministerial de Doha, WT/MIN(01)/DEC/1 (2001) e a Declaragdo sobre o Acordo TRIPS
e saude publica, WT/MIN(01)/DEC/2 (2001).

41. 0 Mecanismo de Revisdo de Politicas Comerciais esta previsto no Anexo 3 ao Acordo
Constitutivo da OMC. Este mecanismo tem por fim acompanhar/supervisionar a implementacdo
dos compromissos assumidos pelos Membros no ambito da OMC. Apesar de ndo haver previsdo
especifica para a participacdo das ONGs nesse mecanismo, uma boa parte dos relatérios é elaborada
pelos 6rgdos do governo do pafs em andlise. Nesse sentido, a participagdo na politica doméstica,
junto aos diversos Ministérios e organismos envolvidos, pode ser fator complementar para influéncia

no processo.

42. Esse é, por exemplo, o caso do Comité sobre Comércio e Meio Ambiente que tem uma relagao

bastante préxima com as ONGs mais ativas junto a OMC.
43. V. M. R. Sanchez, op. cit, 2004, pp. 91 e segs. e 193 e segs.

44. A respeito dessa jurisdizagdo em comparagdo com as demais instancias de regulamentacdo da
OMC e seus riscos, v. C. D. Ehlermann, “Six Years on the Bench of the ‘World Trade Court’: Some
Personal experiences as member of the Appellate Body of the World Trade Organization”, Journal of

World Trade, v. 36, n.4, 2002, pp.605-39; F. Roessler, op. cit., (s/d); E. U. Petersmann, op. cit., 1994.

45. BLACK’s Law Dictionary, 1990, p. 82:“Amicus Curiae. Significa, literalmente, amigo do tribunal.
Uma pessoa com forte interesse ou visdes sobre o objeto de uma agdo, mas que ndo faz parte da
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RESUMO

Este artigo examina o papel das empresas farmacéuticas em problemas relacionados ao
acesso a medicamentos em muitos paises em desenvolvimento. Inicialmente, faz-se uma
andlise da prdtica das empresas farmacéuticas em dificultar o acesso a medicamentos para
a pandemia de HIV/AIDS e sua relutdncia em financiar pesquisas referentes a doengas
que nio sio lucrativas. Argumenta-se que a dnica ocasido em que ¢ provdvel que os paises
em desenvolvimento tenham acesso a medicamentos é quando seus cidadios sio
utilizados para fins experimentais, como sugere o teste de medicamentos antibidticos da
Pfizer na Nigéria. Por fim, o artigo conclui convocando a Organizagio Mundial da Satde
(OMS) a assumir um papel de lideranga no esforgo para tornar essas empresas
farmacéuticas mais sensiveis e responsdveis em relagio ao desfavorecimento dos cidadaos
desses paises em desenvolvimento. Tal tarefa é possivel por meio da defini¢io de um
mecanismo baseado nas linhas dos “principios do Equador” aplicéveis & International

Finance Corporation (IFC) e as principais instituigbes financeiras. (Original em inglés.)

PALAVRAS-CHAVE

Direitos humanos — Sadde — OMS — Empresas farmacéuticas — Paises em desenvolvimento

Este artigo ¢ publicado sob a licenga
RIEAEEE] de creative commons (ver apresentagio).
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Justice C. Nwobike

Introdugao

De acordo com estimativa da OMS, um ter¢o da populagao mundial nio tem
acesso regular a medicamentos essenciais, sendo que 50% da populagio em partes
da Africa e India carecem de acesso aos medicamentos essenciais mais basicos."
Nio obstante os baixos precos dos medicamentos na India, apenas 30% da
populagio indiana tem acesso a medicamentos e um nimero ainda menor teria
acesso com a introdugio das patentes de produtos farmacéuticos.”

O acesso a medicamentos essenciais é cada vez mais dificil para aqueles que
mais precisam deles, prejudicando assim a realizagao do direito 2 sadde em muitos
paises.’ Observamos que nao ¢ s6 o Acordo TRIPS ( Zrade-Related aspects of Intellectual
Property Rights*) ou a Organizagao Mundial do Comércio (OMC), individualmente,
que provoca esta situagdo, mas empresas farmacéuticas ou governos de paises
industrializados agindo em nome de empresas. As patentes afetam a promogao da
sadde publica, principalmente através do impacto no acesso a medicamentos. As
patentes de medicamentos que concedem direitos exclusivos aos titulares das mesmas
permitem que se cobre 4gio sobre e acima dos custos marginais de produgio, o que
torna os medicamentos patenteados mais caros e acessiveis a menos clientes em
comparagao com produtos similares produzidos em ambiente competitivo — sem
prote¢do de patente — em outros paises. Por exemplo, 150 mg do medicamento

* [N.T.: Acordo sobre Aspectos de Direitos de Propriedade Intelectual Relacionados ao Comércio -

ADPIC, conhecido no Brasil pela sigla em inglés, TRIPS.]

Ver as notas deste texto a partir da pagina 140.
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para HIV fluconazola custa 55 délares na India, onde nio ¢ protegido por patente,
e 697 délares na Malisia, 703 délares na Indonésia e 817 délares nas Filipinas,
onde existe a protegao por patente.* O papel das patentes na reducio do acesso a
medicamentos inclui, ainda, o fato de que elas dificultam a produgio de versoes
genéricas, normalmente mais baratas, de medicamentos patenteados, e reduzem a
possibilidade aos governos de permitirem o licenciamento obrigatério e importagoes

paralelas de produtos farmacéuticos.’

Embora o préprio Acordo TRIPS® e a Declaragio Doha sobre o TRIPS’
reconhegam que os Estados membros da OMS podem adotar medidas necessdrias
para atender a suas necessidades de sadde publica, hd controvérsia sobre o escopo
permissivel de flexibilidade autorizado pelo TRIPS aos membros nessas agoes.®
Um grande nimero de paises em desenvolvimento acabou por ficar sob pressio
direta de empresas farmacéuticas ou de paises desenvolvidos para fornecer forte
prote¢ao de patente a produtos farmacéuticos e deixar de permitir o licenciamento
compulsério e importagbes paralelas.” Vamos considerar alguns desses casos e,
depois, examinar o caminho a seguir no controle dessas pressoes indevidas.

Acesso a medicamentos no contexto

da epidemia de HIV/AIDS"

O acesso a medicamentos (ou a falta de) tem sido parte recorrente na busca pela
realizagdo do direito a saide. O crescimento do problema criado pela crise global de
HIV/AIDS tornou a questao ainda mais crucial. Em grande parte devido a esta crise
global de HIV/AIDS, o acesso a medicamentos a pregos mais vidveis, em muitos dos
paises pobres e em desenvolvimento estd finalmente recebendo a atengao merecida,'!
o que ¢ comprovado pela adogio de uma resolugao do Conselho de Seguranca das
Nagoes Unidas sobre a crise de HIV/AIDS. A resolu¢ao, a primeira j4 tomada sobre
uma questao de sadde, reconhece os esforgos dos paises-membros que enfrentaram o
problema de HIV/AIDS e, conforme o caso, desenvolveram programas nacionais e
incentivaram todos os outros interessados — que ainda nao tinham assim procedido —
a considerar o desenvolvimento de estratégias eficazes em longo prazo para educago,
prevengao, teste e aconselhamento voluntdrio e confidencial e tratamento de HIV/
AIDS em cooperagao com a comunidade internacional e com a UNAIDS, assim
também entendido como parte importante de sua preparagao para a participagio em
operagbes de manutengao da paz.'” A resolugio foi seguida pela Declaragao de
Compromisso da Assembléia Geral sobre HIV/AIDS," reconhecendo a epidemia
como uma “crise global” que exige “acao global”.

Em 2003, um total estimado de 4,8 milhdes de pessoas (faixa de: 4,2-6,3
milhdes) foram infectadas pelo HIV. Este nimero foi maior que em qualquer ano
anterior. Hoje, aproximadamente 37,8 milhoes de pessoas (faixa de: 34,6-42,3
milhées) estdo vivendo com HIV, que matou 2,9 milhaes (faixa de: 2,6-3,3 milhoes)
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em 2003, e mais de 20 milhdes desde que os primeiros casos de AIDS foram
identificados em 1981." Em alguns paises industrializados, o acesso largamente
disseminado a medicamentos antiretrovirais estd alimentando o perigoso mito de
que a AIDS foi vencida. Na regido subsaariana da Africa, a porcentagem total de
adultos infectados pelo HIV permaneceu estdvel nos tltimos anos, mas o niimero
de pessoas que vivem com HIV continua crescendo.” Até esta data, nao se
desenvolveu com sucesso nenhum medicamento ou droga curativa ou vacina
preventiva para o virus; entretanto, foram desenvolvidas drogas antiretrovirais que
promovem e melhoram a saide e o bem-estar dos portadores. Permitir o acesso aos
medicamentos ¢ apenas parte da luta contra a AIDS, mas trata-se de parte muito
importante. O acesso pode aumentar significativamente a qualidade e o tempo da
vida de pessoas j4 infectadas, assim como auxiliar a prevengao, incentivando outros
a fazerem o teste de maneira a reduzir a transmissao do virus de mae para filho."
Apesar do avango, o acesso a esses medicamentos permanece ilusério para a maior
parte dos pacientes com HIV que vive em paises em desenvolvimento. Essa falta de
acesso ¢ o resultado dos pregos exorbitantes. Fregiientemente, a demanda de um
medicamento especifico ¢ ineldstica, o que significa que as pessoas nao conseguem
encontrar alternativas e devem comprar o produto mesmo que o prego suba. Se nio
puderem arcar com o preco, devem abrir mao do produto e conviver com sua
auséncia, que em muitos casos ¢ a morte."’

Lucros corporativos versus satide piiblica

E importante, ao discutir as responsabilidades das empresas farmacéuticas em
relagao ao acesso a medicamentos, nao perder de vista o fato de que estas empresas
sao constituidas essencialmente visando ao lucro.'® A industria farmacéutica e
seus sustentadores governamentais justificam as patentes sobre medicamentos e
os altos pregos pelos altos custos da pesquisa e do desenvolvimento de produtos
farmacéuticos. Até agora, hd pouca evidéncia convincente para comprovar esta
alegagdo.” No entanto, mesmo que ela seja baseada em fatos, o que importa aqui
nio ¢ o quanto custa desenvolver um medicamento, mas o quanto sua taxa de
retorno sobre o investimento ¢ alta e o quanto proporciona lucros astronémicos
as empresas farmacéuticas. Além disso, os contribuintes e as instituigdes financiadas
pelo governo freqiientemente desempenham um papel essencial no
desenvolvimento de novas inven¢des, mas s3o as empresas farmacéuticas as que
obtém as patentes e as que colhem as recompensas financeiras apds a descoberta
bdsica. Estas institui¢des estao ficando cada vez mais relutantes em repassar
incondicionalmente suas pesquisas. Em dezembro de 2000, uma disputa entre o
Instituto Nacional de Satide dos EUA (NIH) e a Bristol Meyers Squibb veio a
publico. O NIH est4 exigindo $9,1 milhoes em royalties pelas vendas internacionais
da didanosina, usada no tratamento de HIV/AIDS.?
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O impacto mais devastador da epidemia de AIDS ocorre na Africa Subsaariana.
Na Africa do Sul, estima-se que o HIV/AIDS reduza a expectativa de vida em 20
anos até¢ 2010; no Quénia, um quarto da populagao adulta ¢ HIV positiva, porém
menos de dois por cento recebe tratamento antiretroviral. Se o Quénia pudesse
importar o medicamento fluconazola da Tailindia, reduziria o custo anual do
tratamento de 3.000 délares para 104 ddlares.”! Apesar da situagdo alarmante, as
tentativas de alguns paises de exercer certas flexibilidades em conformidade com o
acordo TRIPS tém sido fortemente contestadas pelas empresas farmacéuticas e pelos
governos de seus paises. Uma forte pressao ¢ exercida pelos paises poderosos sobre
os governos de muitos paises em desenvolvimento — que nio possuem grande
pesquisa e desenvolvimento na drea farmacéutica — para que nio adotem certas
medidas que lhe s3o facultadas pelo Acordo.

As grandes empresas farmacéuticas versus Africa do Sul

Um exemplo cldssico da oposi¢ao de empresas farmacéuticas ao exercicio das
flexibilidades oferecidas pelo TRIPS ¢é o caso da a¢do movida por 41 empresas
farmacéuticas contra o governo da Africa do Sul, contestando uma lei que buscava
possibilitar acesso a medicamentos para as pessoas no pais. O parlamento sul-
africano em 31 de outubro de 1997 aprovou a Medicines and Related Substances
Control Act (Lei de Medicamentos) n°® 90 de 1997 . O Presidente Nelson Mandela
sancionou a Lei em 25 de novembro de 1997, introduzindo nova estrutura juridica
a fim de garantir a disponibilidade de medicamentos tanto nos setores de sadde
publica, como privada. Algumas caracteristicas suas merecem destaque. A Lei de
Medicamentos trouxe quatro elementos importantes para conter os custos de
assisténcia médica dos setores governamental e privado. Primeiro, estabelece a
substitui¢io compulséria por genéricos* dos medicamentos que nio estdo mais
sob patente, o que significa que o farmacéutico deve oferecer ao paciente uma
versao genérica de um medicamento de marca.” Segundo, a Lei autoriza o Ministro
da Sadde a estabelecer um comité de pregos que definird mecanismos de pregos
transparentes. As empresas farmacéuticas tém de justificar os pregos que cobram.
Outro elemento introduzido pela Lei é a previsao de importagao paralela que
permite ao governo importar os mesmos medicamentos vendidos pela mesma
empresa ou sua licenciada a um preco menor em outro pafs. Finalmente, a Lei de
Medicamentos permitiu a concorréncia internacional por medicamentos oferecidos
no setor publico.”® A Lei ndo foi bem aceita pelas empresas farmacéuticas que
operam na Africa do Sul e, em 18 de fevereiro de 1998, a Associagio dos Fabricantes
Farmacéuticos (PMA) e 41 empresas farmacéuticas multinacionais foram a justiga
contestd-la com base no fato de que as alteragbes introduzidas resultaram em
discriminagao injusta, eram inconstitucionais, #/tra viresem relagao a Lei de Patente

de 1978, e contrrias ao Artigo 27 do Acordo TRIPS sobre Propriedade Intelectual.
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O governo sul-africano, por sua vez, afirmou que tem o dever constitucional
de tornar os medicamentos acessiveis a seu povo. A Constitui¢ao da Republica da
Africa do Sul de 1996 prevé que todos tém direito de acesso aos servigos de satide
e ndo se deve recusar tratamento médico de emergéncia a ninguém.”® O processo
levou 4 mobilizagao de grupos contra as empresas farmacéuticas. A Campanha de
Agao para o Tratamento (TAC), renomada organizagao da sociedade civil sul-
africana que trabalha com e pelas pessoas que vivem com AIDS, solicitou ao
Tribunal e recebeu licenga para protocolar relatérios como os amici curie.”’

Em resposta, as empresas de medicamentos retiraram a agao em abril de
2001, pressionadas pela extraordindria onda de protestos puablicos que a agdo
provocou, pela possibilidade de faléncia, e talvez principalmente, pelo medo de
uma ordem judicial que forgasse a revelagao de seus custos reais de pesquisa e
desenvolvimento. A imagem de trinta e nove empresas, cujos lucros combinados
superavam o PIB da Africa do Sul, agindo para interromper o fornecimento de
medicamentos baratos a uma populacio terrivelmente necessitada —
particularmente em relagao ao HIV/AIDS — sofreu dano incomensurdvel. Grandes
empresas farmacéuticas atualmente tentam se recuperar dessa perda maciga de
popularidade na regiao.”® Pelos termos da conciliagao, o governo da Africa do Sul
confirmou que sua nova lei serd implementada de forma que cumpra o Acordo
sobre Aspectos relacionados ao Comércio de Direitos de Propriedade Intelectual
(TRIPS). Ao fazé-lo, afirmou a necessidade de forte prote¢ao a propriedade
intelectual coerente com os acordos internacionais e a importincia subjacente da
protecao da propriedade intelectual como incentivo a inovagao. Em outras palavras,
a propriedade intelectual nao é obstdculo ao acesso.”” Comentando sobre a retirada
do caso, o Executivo Chefe da GlaxoSmithKline, Jean Pierre Garnier afirmou:

A principal preocupacio para a indistria era que a legislacdo sul-africana parecia
vaga e ambigua e, em particular, que a lei parecia dar ao governo liberdade de ignorar
patentes de quaisquer medicamentos a seu critério. Isso teria prejudicado a capacidade
da indistria de fornecer medicamentos novos e melhores. No calor do debate em torno
da agio judicial, foi dificil passar a irrefutdvel verdade de que as barreiras mais
significativas para o tratamento abrangente para HIV/IAIDS no mundo em

desenvolvimento sio a falta de financiamento e infra-estrutura de saiide piiblica.”’

A decisao de retirar a agao judicial sul-africana e alguns anuincios recentes de
redugbes de prego em antiretrovirais pode ser vista como uma tentativa da inddstria
farmacéutica de evitar que o HIV/AIDS catalise um movimento internacional
que busque resolver os problemas abordados no Acordo TRIPS. Sabe-se que a
retirada do caso foi uma jogada para salvar a prépria pele, j4 que um
pronunciamento em favor do governo sul-africano teria precipitado uma avalanche
de leis em muitos outros paises em desenvolvimento no mesmo sentido da Lei de

Nimero 4 « Ano 3 2006 m 131



EMPRESAS FARMACEUTICAS E ACESSO A MEDICAMENTOS NOS PAfSES EM DESENVOLVIMENTO:
0 CAMINHO A SEGUIR

Medicamentos da Africa do Sul. A declaragio que contém o compromisso da
Africa do Sul previsto nos termos da conciliagio consiste apenas em uma
reafirmacio de suas obrigagoes existentes, sob as quais exerceu as salva-guardas
previstas no regime de direitos de propriedade intelectual.

Paises desenvolvidos: San¢oes unilaterais e normas duplas

N3o hd mais dividas de que existem flexibilidades dentro da estrutura do TRIPS
que dao aos governos de paises-membros da OMC um espago para atender as suas
necessidades de satide puablica. Contudo, a pressao de alguns paises desenvolvidos
praticamente impossibilitou que os paises em desenvolvimento exercessem essas
flexibilidades. Este problema estd refletido na natureza dos acordos bilaterais,
assinados com os paises em desenvolvimento para ampliar a prote¢ao de patentes
para além do prazo de 20 anos ji estabelecido,’ ou na ameaca direta de imposi¢ao
de sangdes comerciais a paises que adotaram medidas para promover a sadde publica,
em conformidade com o regime de propriedade intelectual. Os Estados Unidos da
América sao conhecidos por elas. Renomada ONG de direitos humanos, a Human
Rights Watch, manifestou a preocupagio de que acordos de livre comércio entre os
Estados Unidos e Marrocos impossibilitem o dltimo de utilizar as flexibilidades
contidas no TRIPS “integralmente.” De acordo com a declaragao:

Hi relatérios confidveis de que os Estados Unidos estdo buscando uma ampliacio no
prazo patentdrio de vinte anos exigido pelo TRIPS, assim como direitos exclusivos para
empresas de medicamentos de acesso a dados de testes farmacéuticos. Cada uma dessas
disposigoes reduzird a capacidade do Marrocos de agilizar a entrada no mercado de
medicamentos genéricos acesstveis. E hipocrisia da parte dos Estados Unidos, como
membro da OMC, perseguir normas de comércio bilaterais que reduzem precisamente

essas flexibilidades, cujo uso integral é incentivado pela Declaragio de Doha.”

Em janeiro de 2000, a Pharmaceutical Research and Manufacturers of America(PhRMA)
protocolou petigdes perante o Representante de Comércio dos Estados Unidos (USTR),
alegando o difundido e sistemdtico descumprimento das regras de patente mundiais
na India, Egito, Argentina e Brasil. A utilizagio de controles de pregos e licengas
compulsérias para permitir a produgao genérica de medicamentos com nome de marca
foi identificada como um grande problema, especialmente na India. Quatro meses
depois, o USTR colocou Brasil e Argentina na Special 301° Priority Warch List — na
verdade, uma pequena lista de candidatos para san¢des comerciais unilaterais. A andlise
do ‘Special 300’ anual também advertia que seriam realizadas a¢bes futuras contra
outros paises, inclusive Israel, Egito e Repuiblica Dominicana.®

Outra estratégia que foi “criativamente” desenvolvida pelas empresas
farmacéuticas para ampliar suas patentes foi a produgdo da variante de um
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medicamento protegido por uma patente existente e, entao, a obten¢io de nova
patente para o novo produto que nio custaria muito em termos de pesquisa e
desenvolvimento em comparag¢io com o custo da pesquisa inicial. Em 1999, a
Smithkline Beecham (agora GlaxoSmithkline) obteve uma nova patente sobre
seu medicamento campedo de vendas com 20 anos de idade, o Augmentin,
modificando a versio pedidtrica. Embora as antigas férmulas sem patente ainda
estejam disponiveis, pode ser que um marketing extensivo venha induzir os
médicos a prescrever o novo medicamento quando ele entrar no mercado.

E interessante observar que, ao enfrentar situagdes similares de ameaga de
doengas, os paises desenvolvidos adotaram as mesmas medidas que buscam
consistentemente impedir que os paises em desenvolvimento adotem na tentativa
de promover e melhorar a sadde publica de seus cidaddos. Durante o periodo ap6s
os ataques terroristas de 11 de setembro de 2001, alguns casos de antraz nos EUA
levantaram receios de ataques biol6gicos terroristas. Os Estados Unidos e o Canad4
ameacaram emitir licencas compulsérias para a fabricagao do Cipro, que € a tinica
cura conhecida para o antraz, a menos que esse medicamento fosse vendido aqueles
governos por um prego mais baixo. (O Cipro é produzido pela Bayer, empresa
farmacéutica Alema, sob a protegio de patentes.) De acordo com Sarah Joseph, é
interessante observar como os Estados Unidos e o Canadé foram rdpidos em ameagar
a patente da Bayer, e como os comentaristas da imprensa foram rdpidos em questionar
a margem de lucro da Bayer sobre o Cipro, numa ocasido em que os Estados Unidos
tinham treze casos de antraz com trés mortes e o Canadd nao tinha nenhum caso. A
ameaca de antraz norte-americana nio era uma emergéncia comparével aos efeitos
devastadores do HIV/AIDS no mundo em desenvolvimento A resposta norte-
americana foi provavelmente legitima nas circunstincias. Contudo, ela mostrou a
flagrante hipocrisia por parte do Ocidente em relagdo 2 aceitabilidade do relaxamento
de patentes no contexto de emergéncias de saide no mundo desenvolvido e a nao-
aceitagao no contexto das emergéncias de satide no mundo em desenvolvimento.*

Apesar da pressdo, a cruzada para fabricar os medicamentos utilizados para
tratamento de doengas relacionadas ao HIV/AIDS continua a registrar modestas
realizacoes. Recentemente, a GlaxoSmithKline, uma das fabricantes lideres
mundiais de medicamentos ARV, concedeu uma licenga voluntéria, em
conformidade com suas patentes, 3 Cosmos Limited, uma empresa farmacéutica
Queniana, para a fabricagdo e venda de antiretrovirais (ARVs), contendo
Zidovudina elou lamivudina, nos setores publico e privado no Quénia e outros
paises no Leste da Africa. A GSK atualmente vende zidovudina (vendida como
Retrovir®), lamivudina (vendida como Epivir®) e a combinagio das duas
moléculas (vendida como Combivir®) em toda a regio.” Contudo, as empresas
farmacéuticas precisam fazer muito ainda para garantir um maior acesso aos
medicamentos de HIV/AIDS e complementar as iniciativas da OMS e UNAIDS

na luta contra a epidemia.
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Empresas farmacéuticas
e doencas negligenciadas

As doengas negligenciadas sao aquelas que “afetam quase que exclusivamente
as pessoas pobres e impotentes que vivem nas dreas rurais de paises de baixa
renda”.’® O Relator Especial da ONU sobre o direito  satide assumiu um
trabalho pioneiro sobre os direitos humanos e doengas negligenciadas. Ele
afirma que as doencas negligenciadas sao o resultado de diversos problemas,
que incluem: a falta de acesso a medicamentos por parte daqueles pertencentes
a classes sociais desavantajadas em paises em desenvolvimento (devido ao alto
custo dos medicamentos); a escassez de recursos; a inacessibilidade geogréfica,
particularmente em 4reas rurais; e a inadequagao do sistema de saide.” Outro
motivo para a negligéncia é o “assim chamado intervalo 10/90, que se refere
ao fenémeno pelo qual apenas 10% dos recursos de pesquisa em sadde estao
concentrados em 90% do conjunto de doencas globais”.’® Doengas que
ocorrem principalmente entre as comunidades pobres que vivem em paises
em desenvolvimento atraem particularmente pouca pesquisa e
desenvolvimento. O mecanismo do mercado, que determina a pesquisa e o
desenvolvimento, deixa de atender as chamadas “doengas negligenciadas” ja
que elas nao prometem bom retorno sobre os investimentos.” Grande parte
da pesquisa e do desenvolvimento concentra-se em medicamentos que tratam
condig¢bes cronicas continuas, como doencas de coragio ou colesterol alto,
em detrimento de curas e vacinas que nio tém o mesmo potencial continuo
de mercado.”

A esséncia do regime de propriedade intelectual ¢ garantir ao inventor uma
recompensa pela invengao, assim como a oportunidade de recuperar o investimento
na pesquisa que o levou a invencdo. A protecio de propriedade intelectual pode,
entretanto, afetar o usufruto do direito a satide e respectivos direitos humanos de
diversas formas. A protegio de propriedade intelectual pode afetar intensamente
a pesquisa médica e isso pode recair sobre o acesso a medicamentos. Por exemplo,
a protegao de patente pode promover a pesquisa médica, ajudando a industria
farmacéutica a financiar os custos de teste, desenvolvimento e aprovacio de
medicamentos. Contudo, a motivagao comercial dos direitos de propriedade
intelectual incentiva a pesquisa, primeiro e principalmente, na dire¢ao de doengas
“lucrativas”, enquanto as doengas que predominantemente afetam pessoas em
paises pobres — tais como oncocercose, conhecida como “cegueira dos rios” —
permanecem pouco pesquisadas.*!

A possibilidade de recuperagao dos custos de pesquisa e desenvolvimento,
pela exclusiao da concorréncia de mercado por meio do uso dos direitos de
propriedade intelectual, presume em primeiro lugar que haja mercado para novos
medicamentos. O fato de que as doencas negligenciadas sio sofridas na imensa
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maioria por pessoas pobres em paises pobres destaca que hd pouco ou nenhum
potencial de mercado para medicamentos que combatam essas doengas,
simplesmente porque os respectivos pacientes sao incapazes de pagar. A prote¢ao
de propriedade intelectual nao prevé um incentivo para investir em pesquisa e
desenvolvimento em rela¢io a doengas negligenciadas. Considerando-se que a
adog¢ao do Acordo TRIPS trouxe incentivos para pesquisas médicas ligadas a agenda
comercial, a efetivagio do direito 2 sadde de pessoas que sofrem de doengas
negligenciadas também se tornou uma questao comercial.*

Teste de medicamentos antibi4ticos
da Pfizer na Nigéria: Estudo de caso

Em 1996, houve um surto de meningite em Kano, norte da Nigéria. Ao saber do
surto, a Pfizer enviou uma equipe de pesquisa de seis membros ao hospital de
doengas infecciosas em Kano. A empresa de medicamentos utilizou a oportunidade
da crise para realizar a experimentagiao médica de seu antibidtico, trovan, como
parte de seu esfor¢o para determinar se a droga, que nunca havia sido testada em
criangas, seria um tratamento eficaz para a doenga. No experimento, 100 criangas
foram tratadas com #rovan, enquanto outras 100 foram tratadas com ceftriaxona,
o medicamento padrio para o tratamento de meningite.’ Quando o trovan foi
desenvolvido em 1996, foram realizados testes, e quando foi introduzido no
mercado em 1998 tornou-se um dos antibiéticos mais prescritos nos Estados
Unidos vendendo mais de $160 milhoes no primeiro ano. Contudo, os relatdrios
de danos ao figado levaram a U.S. Food and Drugs Administration a recomendar
em 1999 que ele fosse usado apenas para pacientes graves em institui¢des. Seu
uso em criangas nao tinha sido aprovado.*

Um total de 11 criangas que participaram do teste morreram e outros sofreram
de diferentes formas de seqiielas, inclusive danos cerebrais, paralisia e surdez.®
Mais de 30 familias cujas criangas participaram do teste do medicamento
processaram a Pfizer no Tribunal Distrital Federal em Manhattan, com base na
Lei de Alegagao de Tortura de Estrangeiros, pleiteando indenizagao por danos e
assisténcia médica continua para as criangas envolvidas e uma ordem impedindo
a Pfizer de conduzir experimentos ilegais em qualquer local do mundo.* Os
autores alegam que a Pfizer selecionou suas criangas para participarem de um
experimento médico de um medicamento novo nio testado e nao comprovado
sem o seu consentimento prévio e sem estarem informados. A Pfizer, ¢ alegado,
também deixou de informé-los que eles tinham a op¢io de um tratamento
alternativo — ja que os Doutores sem Fronteiras estavam fornecendo um tratamento
gratuito no mesmo hospital com Cloranfenicol, um antibiético mais barato que é
internacionalmente recomendado para meningite bacteriana — ou que eram livres
para se recusarem a fazer parte do experimento.” Esta pratica viola o Cédigo de
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Nuremberg de 1947 e a Declaragio da Associagio Médica Mundial de Helsinki,*
nos quais se exige que qualquer pessoa que pretenda realizar testes médicos em
seres humanos deve explicar a finalidade, riscos e métodos do estudo e obter o
consentimento voluntdrio de cada individuo para participar. A Pfizer afirma que
os testes foram realizados de forma justa e profissional e que os testes clinicos
foram eficazes em salvar vidas.*” A empresa apresentou uma carta do hospital
dizendo que o comité de ética do hospital tinha aprovado o estudo com o mrovan.
E interessante observar que os peticiondrios argumentam que a carta foi escrita
um ano depois e datada retroativamente — e que na ocasiao em que ocorreu o
teste da Pfizer, o hospital nio possuia comité de ética, nem o timbre contido no
papel em que a carta foi escrita.”

Este caso levanta diversos questionamentos. A primeira questdo pertinente
¢ se “a Pfizer tem algum dever relacionado ao direito a satide para com os individuos
de seus experimentos.” Ainda, se houver algum dever, ele foi violado? Um exame
sério do respectivo instrumento de direitos humanos revelard algumas disposi¢oes
interessantes. O Artigo 7 do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos
prevé que: “ninguém serd sujeitado a tortura ou a tratamento ou punigio cruel,
desumana ou degradante. Em particular, ninguém serd sujeito sem seu
consentimento voluntdrio a experiéncias médicas ou cientificas.” O Comité de
Direitos Humanos explica que o artigo 7 proibe expressamente a experimentagio
médica ou cientifica sem o consentimento voluntdrio da pessoa envolvida. O
Comité observa que o relatério por parte do Estado geralmente contém pouca ou
nenhuma informagao sobre este assunto. Deve-se dar mais aten¢io a necessidade
e meios para garantir a observéncia dessa disposigao. O Comité também observa
que ¢ necessdria uma protegao especial em relacao a essas experiéncias, no caso de
pessoas que nio sejam capazes de dar um consentimento valido,” e em particular,
aqueles que estejam sob alguma forma de deteng¢do ou priso. Essas pessoas nio
devem ser sujeitadas a nenhuma experiéncia médica ou cientifica que possa ser
prejudicial a sua sadde.”

O Cédigo de Nuremberg, que foi desenvolvido pelo julgamento do Tribunal
de Crimes de Guerra em Nuremberg, estabelece 10 normas as quais os médicos
devem atender ao realizar experiéncias em seres humanos. O Cédigo prevé entre
outras normas:

O consentimento voluntdrio do individuo humano é absolutamente essencial. Isso
significa que a pessoa envolvida deve ter capacidade legal de dar o consentimento,
caso esteja em situacio em que seja capaz de exercer o livre poder de escolha, sem a
interven¢do de nenhum elemento de forca, fraude, engano, coibi¢io, superagio ou
outra forma ulterior de constrangimento ou coer¢io; e deve ter conbecimento ¢
compreensio suficiente dos elementos do assunto envolvido que permita que ele
tome uma decisido informada e esclarecida®. O dever e a responsabilidade pela
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apura¢io da qualidade do consentimento cabem a cada individuo que iniciar,
dirigir ou se envolver na experiéncia. E dever e responsabilidade pessoal que nio

pode ser delegado a outra pessoa impunemente.’*

Sem tentar prever o resultado da audiéncia, uma anélise dos fatos do ponto de
vista do direito a satde revelard que ¢ dificil afirmar que a Pfizer tenha assumido
a sua responsabilidade. Antes do surto geral de meningite em Kano, houve casos
esporadicos e esparsos ¢ a empresa ndo iniciou nenhuma intervengio. E curioso
que a empresa nao considerou adequado consultar as autoridades relevantes e
obter o consentimento prévio e informado dos individuos. As circunstincias do
surto geral da doenca e da interven¢ao da empresa — exatamente quando as criangas
estavam doentes e suas familias necessitavam urgentemente de tratamento médico
gratuito — parecem sugerir que era impossivel obter o tipo de consentimento que
os instrumentos mencionados acima contemplam. Embora o processo ainda esteja
pendente na justica, as conseqiiéncias do experimento tiveram implicagoes
negativas graves para a realizacao do direito a sadde na Nigéria. A maior parte dos
Estados na parte norte da Nigéria continuou o boicote ao exercicio da vacinagio
nacional contra a pélio, na medida em que se espalhava o rumor de que as vacinas
tinham efeitos colaterais que eram prejudiciais 4 sadde e poderiam levar a
deficiéncias e a problemas de satide. Os testes da Pfizer em Kano continuam
citados como exemplo, e em uma sociedade em que o nivel de alfabetizacao é
baixo e de pobreza, alto, milhdes nao conseguem se beneficiar da imunizagio
gratuita oferecida pelo governo. Isto sem dudvida afetard a realizacao progressiva
do direito a sadde dos nigerianos e as Metas de Desenvolvimento ONU para o
Milénio (MDGs).

Conclusao: O caminho a seguir

E importante salientar que, embora as empresas farmacéuticas se qualifiquem
como sociedades multinacionais, chegou a hora de comegar a tratd-las de forma
diferente das outras classes de empresas transnacionais. Isto porque além dos
principios gerais de direitos humanos, que afetam as operacoes dessas empresas,
os direitos especificos envolvidos, assim como as manifestagoes de suas violagoes,
sao obviamente diferentes. Uma sociedade envolvida na industria extrativa
enfrentard questdes como a degradagao ambiental, a repressao de comunidades
locais por meio de empresas de seguranca privada e questdes trabalhistas. Estas
nao envolvem de nenhuma forma a propriedade intelectual, que estd no centro
dos deveres das empresas farmacéuticas em relagio ao acesso a medicamentos.
E importante considerar com detalhes os pontos-de-vista das préprias
empresas farmacéuticas. Daniel Vasela, presidente e diretor executivo da Novartis,
argumenta que hd trés dimensées de responsabilidade com diferentes niveis de
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compromisso. A primeira ¢ o cumprimento da responsabilidade no contexto de
atividades comerciais normais, denominadas por ele de essenciais. A segunda diz
respeito a normas de cidadania corporativa ambiciosas e a tltima diz respeito as
responsabilidades adicionais desejdveis que nio se espera que a empresa assuma,
mas nas quais ela pode se envolver.”

As responsabilidades das empresas farmacéuticas referentes aos direitos
humanos sio, portanto, respeitar os direitos humanos em suas operagoes. Para
isso, elas devem observar as normas internacionais de direitos humanos como
um dos érgaos da sociedade mencionados no preimbulo da Declara¢ao Universal
dos Direitos Humanos (DUDH) de 1948. Para uma empresa, o dever de respeitar
o direito a satide pode exigir que a empresa se abstenha de opera¢des que podem
causar problemas ambientais e que sejam prejudiciais & sadde de funciondrios e
das pessoas que residam no local onde a empresa opera. Além disso, onde as
empresas sabidamente comercializarem produtos insalubres, ocorrerd uma
violagao da obrigagdo de respeitar o direito a satide. Um exemplo desse dltimo
¢ o agressivo marketing de leite em p¢ feito pelas multinacionais em paises em
desenvolvimento. Para as sociedades farmacéuticas, ha também o dever de nio
realizar experimentagao médica em seres humanos sem obter seu consentimento
prévio e informado, conforme exigido por vdrios instrumentos de direitos
humanos. As empresas farmacéuticas também devem ter uma obrigacao de tornar
os medicamentos acessiveis, especialmente no contexto de epidemias como a
AIDS. Isto exige que elas coloquem seus medicamentos a disposi¢do e a pregos
acessiveis, através de defini¢ao de pregos baixos para medicamentos e concessio
de licengas voluntdrias a outras empresas farmacéuticas para produzir para o
consumo especialmente nos paises em desenvolvimento. Elas também sao
obrigadas a nao insistir na execugao de regimes de propriedade intelectual que
inibam os Estados de cumprir suas obrigagbes previstas nos instrumentos de
direitos humanos internacionais. Uma abordagem de direitos humanos requer
que o Estado proteja seus cidadaos dos efeitos negativos da propriedade
intelectual. Para isso, os governos precisam realizar uma andlise muito rigorosa
e desagregada do provdvel impacto de inovagoes especificas, assim como uma
avaliagao das mudangas propostas nos paradigmas de propriedade intelectual, e
utilizar esses dados para garantir a nao-discrimina¢ao no resultado final. Ao
fazer escolhas e tomar decisdes, ¢ necessdria uma sensibilidade especifica para
os efeitos sobre esses grupos cujo bem-estar tende a estar ausente dos célculos
de tomada de decisao sobre propriedade intelectual: os pobres, os desafortunados,
as minorias raciais, étnicas e lingiiisticas, mulheres e residentes rurais.

O dever de proteger o direito a saide entrard em cena especialmente em
relagiao aos determinantes subjacentes ao direito a sadde, tais como comida e
nutri¢ao, moradia, seguranca e acesso a dgua potdvel e saneamento adequados,
condi¢bes de trabalho seguras e sauddveis e um ambiente sauddvel. O dever de
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proteger pode exigir que uma sociedade adote diretrizes para garantir que suas
atividades e as atividades de seus parceiros comerciais nao levem a violagdes do
direito a saide de outros individuos.>

Para esta finalidade, recomenda-se que a Organizacao Mundial da Saude,
que ¢ a agéncia da ONU encarregada da promogao da saidde, desempenhe um
papel de lideranga. Embora a mesma tenha se envolvido em iniciativas com
parcerias privadas, precisa ser estabelecido um mecanismo abrangente e completo
em todo o setor. Este mecanismo deve ser modelado de acordo com as linhas dos
“principios do equador” e tragado a partir de sua experiéncia. Os principios
incorporam os compromissos adotados pela International Finance Corporation e
institui¢oes financeiras lideres como uma estrutura para gerenciar questdes
ambientais e sociais no financiamento de projetos.”” A velocidade em que as
instituiges financeiras estao aderindo aos principios mostra que a industria passou
a aceitd-los como muito desejdveis. Pelo preimbulo, os bancos se comprometem
a “ndo fornecer empréstimos diretamente a projetos em que a mutudria nao cumpra
ou seja incapaz de cumprir suas normas e procedimentos ambientais e sociais”.”®

Em conformidade com este acordo, pode-se tratar da questao do acesso a
medicamentos e doengas negligenciados. O estabelecimento de um fundo de
pesquisa para doengas negligenciadas, com o qual as empresas farmacéuticas serdo
obrigadas a contribuir por meio de uma porcentagem pactuada de seus lucros,
garantird a pesquisa mesmo quando nao houver lucro envolvido. Além disso, o
estabelecimento de uma porcentagem especifica dos lucros, como contribuigio,
garantird ativos 2 medida que cada empresa venha a contribuir de acordo com o
seu tamanho e seus recursos. O desenvolvimento desse mecanismo deve ser
gradual, e a participagao de todos os acionistas, especialmente empresas
farmacéuticas, ¢ indispensdvel.

A idéia de que as empresas possuem obriga¢des correspondentes aos direitos
humanos é relativamente nova, ainda polémica, e envolve a revisao do pensamento
que ¢ manifestado nos instrumentos centrais da lei de direitos humanos
internacional.” As empresas devem respeitar os direitos humanos, evitar a
cumplicidade com os abusos dos direitos humanos e, dentro de sua esfera de
influéncia, fazer o que puderem para promover os principios dos direitos humanos.
Sobre este assunto hd amplo consenso.® A questdo que permanece é como isto
pode ser executado.

As tentativas de desenvolver cédigos de conduta que dependam
exclusivamente do voluntariado nao foram totalmente bem sucedidas na garantia
da responsabilidade de empresas multinacionais. Se o auto-regulamento e as forcas
de mercado fossem os melhores meios para garantir o respeito aos direitos humanos,
poder-se-ia esperar, ja que este tem sido o paradigma dominante, que o nimero
de abusos atribuiveis a empresas tivesse diminuido.®® No entanto, ainda nio é
este o caso. Conseqiientemente, hd a necessidade de se estabelecer um mecanismo
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obrigatério dentro do sistema internacional de direitos humanos. J4 estd na hora
de termos uma estrutura internacional mais forte para a responsabilidade
corporativa; as Normas de Direitos Humanos da ONU para Empresas sao uma
significativa contribui¢ao nesse sentido. Ao reunirem em um tnico instrumento
todos os principais direitos humanos internacionais, direitos trabalhistas, leis e
normas ambientais referentes a empresas globais, e pesquisando os principais
instrumentos internacionais e as melhores préticas, as Normas da ONU provéem
uma orientagdo util e oportunidades de lideranga para empresas que desejam
cumprir suas responsabilidades juridicas e éticas.”* Mais cedo ou mais tarde, espera-
se que a transi¢do de execugdo voluntdria para obrigatéria das responsabilidades
de direitos humanos das sociedades seja atingida.
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RESUMO

O Bolsa Familia tornou-se um dos principais programas de combate 2 fome no
Brasil, pois para muitas familias pobres, os beneficios desse Programa sio a dnica
possibilidade de obten¢io de uma renda. Todavia, sob a ética dos direitos
humanos, esse Programa ainda apresenta uma série de obstdculos, os quais sio

analisados neste ensaio.
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0S PROGRAMAS SOCIAIS SOB A OTICA DOS
DIREITOS HUMANOS: 0 CASO DO BOLSA FAMILIA
DO GOVERNO LULA NO BRASIL

Clovis Roberto Zimmermann

“Toda pessoa tem direito a um nivel de vida adequado que lhe assegure, assim
como & sua familia, saiide ¢ bem-estar, especialmente alimentacio, vestudrio,

habitacdo, assisténcia médica e os servicos sociais necessdrios”
(Artigo 25 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948).

Introdugao

O debate em torno das politicas puiblicas e os direitos humanos ¢é relativamente novo
na 4rea dos direitos humanos bem como no 4mbito académico, especialmente nas
ciéncias sociais. No século passado, teorias de enfoque empirico comportamental dos
atores politicos e sociais tiveram maior relevo, motivo pelo qual houve um desprestigio
da a¢do estatal. Em fungio da queda dos paises do bloco soviético, da conseqiiente
substitui¢ao das institui¢bes comunistas e da criagio de novos blocos econdmicos,
como a Unido Européia, as institui¢es enquanto tais ganharam maior importincia
nas ciéncias sociais." Segundo Bucci,” a necessidade de estudos sobre as politicas
publicas estaria ocorrendo na medida em que se busca a concretiza¢ao dos direitos
sociais. No campo dos direitos econdmicos, sociais e culturais, as diretrizes voluntérias
aprovadas em 2004 pela FAO (Organizagao das Nagoes Unidas para a Agricultura e a

3 assinalaram o papel das institui¢oes na realizagao do direito humano a

alimentacgio),
alimentagao Adequada: “Os Estados [...] deveriam avaliar o mandato e o rendimento
das instituigdes publicas correspondentes e, caso seja necessdrio, crid-las, reforma-las
ou melhorar a sua organizagio e estrutura para contribuir para a realiza¢ao progressiva
do direito a uma alimentagao adequada no contexto da seguranga alimentar nacional”.*
As mesmas diretrizes estabeleceram inclusive alguns critérios para o funcionamento
dessas instituigdes, de modo especial, a participagdo cidada: “Os Estados deveriam

velar para que as instituigdes pertinentes possibilitem a participa¢do plena e transparente

Ver as notas deste texto a partir da pdgina 156.
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do setor privado e da sociedade civil, e em particular de representantes dos grupos
mais afetados pela inseguranga alimentar”.’

Nesse contexto, o Programa de Transferéncia de Renda Bolsa Familia tornou-se
um dos principais instrumentos de combate a fome e de garantia do direito humano
4 alimentagdo no Brasil. A proposta vem sendo amplamente elogiada por cientistas
sociais e por diversos meios de comunicagao em nivel mundial. Em recente artigo,
publicado pela revista britdnica the Economist (15.09.2005), o Bolsa Familia é
apresentado como uma nova forma de atacar um problema antigo, ou seja, a fome. A
revista enfatiza que o Bolsa Familia vem sendo o melhor caminho para ajudar os
pobres, em comparagio com os programas existentes anteriormente. Outros estudos
realizados no Brasil destacam que o Programa representa um apoio significativo no
sentido de garantir uma alimenta¢ao minima a muitas familias pobres brasileiras.® Na
opinido de Silva, Yasbek & Giovanni,” o Bolsa Familia possui um significado real para
os beneficidrios, uma vez que para muitas familias pobres do Brasil, esse Programa ¢ a
tinica possibilidade de obten¢io de uma renda. Quanto 2 questao da qualidade do
Programa e da quantidade de pessoas beneficiadas (mais de 8,5 milhdes de familias
até janeiro de 2006), o Programa significa um avanco em relagao as propostas
antecedentes. Entretanto, na 6tica dos direitos humanos, o referido Programa ainda
apresenta uma série de entraves, os quais serao analisados neste artigo.

As politicas puiblicas de prote¢ao social no Brasil

A principal caracteristica das politicas publicas de prote¢io social no Brasil é a
incompatibilizagio entre os ajustes estruturais da economia & nova ordem econdémica
internacional, os investimentos sociais do Estado e a garantia dos direitos sociais.
Nesta ordem, o pensamento neoliberal até que concebe a necessidade de prestar ajuda
aos pobres, mas possui enormes dificuldades em reconhecer as politicas publicas como
um direito humano. Em fungio disso, o principio das politicas de prote¢ao social
obedece muito mais ao discurso humanitdrio e ao da filantropia. “Esta légica, que
subordinou politicas sociais aos ajustes econdmicos e as regras de mercado, moldou
para a politica social brasileira um perfil despolitizado, privatizado e refilantropizado”.®
E por isso que as intervengdes estatais de combate 3 fome e 4 pobreza no Brasil
caracterizam-se, conforme Magalhaes,” pela timidez, precariedade e intermiténcia,
nao assegurando os direitos sociais basicos 2 populagio pobre. O modelo bismarckiano
baseado na contribuigao individual introduzido no Brasil nao chegou a ser totalmente
institucionalizado e atualmente atravessa uma crise em decorréncia da grande
informalidade na economia. Para Souza,'” uma das conseqiiéncias desse tipo de politica
¢ que os beneficios das politicas publicas de protegdo social ficam por vezes limitados
a elite, ao invés de serem generalizados as camadas mais desfavorecidas da sociedade.
Por outras vezes, as politicas sociais brasileiras sao caracterizadas por um alto grau de
seletividade, voltadas para situagoes extremas, muito focalizadas, direcionadas aos mais
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pobres dentre os pobres, apelando muito mais 2 agado humanitdria e/ou soliddria da
sociedade do que o provimento de politicas sociais por parte do Estado. Ainda, para
Yasbek,'' os fundamentos na solidariedade ¢ em seus componentes éticos e
humanizados reforcam o deslocamento de a¢des de protegdo social para a esfera
privada™® colocando inclusive em questio os direitos ora garantidos. Em virtude disso,
faltam as politicas sociais no Brasil claras referéncias a direitos, sobretudo porque o
sistema de protego social brasileiro carece de mecanismos institucionais de exigibilidade
administrativa dos direitos. Na verdade, hd uma imensa discrepancia entre os direitos
garantidos constitucionalmente e/ou em diversos acordos internacionais do Estado
brasileiro e as possibilidades reais de acesso as politicas sociais enquanto direito humano.

Programas de combate & fome e a pobreza em nivel municipal

A adogao de programas de combate a fome e a pobreza em nivel municipal através da
introdu¢do de programas de transferéncia de renda tiveram como base a proposta do
senador Eduardo Suplicy (PT), apresentada no ano de 1991, ao preceituar legalmente
uma renda minima para todos os cidadaos brasileiros. O projeto do senador Suplicy
motivou a publicagao de vrios artigos na grande imprensa e provocou intensos debates,
dividindo opinides, resultando em adesdes e divergéncias. Esse projeto acabou por abrir
novos caminhos no enfrentamento da fome e da pobreza no plano local. A partir de
1995, vérios municipios brasileiros, a comegar por Campinas, Ribeirao Preto e Brasilia
introduziram Programas de Renda Minima, com o intuito de combater a fome e a
pobreza. Fonseca® ressalta que os projetos instituidos distanciam-se da proposta do
senador Suplicy, pois introduzem-se o condicionamento e a exigéncia do compromisso,
por parte das familias pobres, de manterem suas criangas na escola'® para receberem o
pagamento de uma Renda Minima. Os mentores intelectuais desse tipo de auxilio
argumentam que a pobreza familiar exerce uma grande influéncia sobre o ingresso precoce
das criangas no mercado de trabalho, j4 que os custos para manterem as criangas na
escola s20 muito altos. Argumenta-se ainda que, entrando cedo no mercado de trabalho,
as criangas saem igualmente cedo da escola, tornando-se adultos com algum tipo de
experiéncia no mercado de trabalho. Porém, devido a baixa escolaridade, acabam tendo
somente acesso a empregos precarios e conseqiientemente a uma baixa renda. Estando
inclusos nesses circulos viciosos, esses novos adultos terminariam contribuindo para a
manutengao dos mecanismos de reprodugio da pobreza, ji que a pobreza de hoje geraria
a de amanha.” Mesmo que as intengdes dessa condicionalidade sejam positivas, esse
tipo de politica reforga os velhos mecanismos de dependéncia e da falta de provisao de
autonomia aos pobres nas politicas sociais brasileiras.

Além de exigir a manutengao das criangas na escola, a maioria dos Programas de
Renda Minima exige um tempo de residéncia fixa no municipio beneficiado, variando
normalmente de 2 a 5 anos, como pré-requisito para que a familia seja incluida no
Programa, objetivando assim inibir a migra¢do de pessoas ao local somente para obterem

NGmero 4 « Ano 3 » 2006 m 147



0S PROGRAMAS SOCIAIS SOB A OTICA DOS DIREITOS HUMANOS:
0 CASO DO BOLSA FAMILIA DO GOVERNO LULA NO BRASIL

o beneficio. Além disso, grande parte dos Programas estabelece um valor maximo a ser
entregue as familias, sendo que a maioria deles utiliza o teto de meio saldrio minimo per
capita. Segundo Sposati,'® existe uma tendéncia de rebaixamento desse valor, o que,
conforme a autora, torna esse auxilio uma espécie de “esmola institucionalizada”. Em
virtude dos seus critérios de elegibilidade, os Programas de Renda Minima limitam-se a
um publico extremamente restrito, havendo uma verdadeira selegao entre os “mais pobres
dentre os pobres™ como conseqiiéncia da falta de uma politica baseada em direitos.
O estudo de Lavinas' indica que os Programas de Renda Minima no 4mbito
municipal sao de reduzida possibilidade de generalizagao, uma vez que esses estariam
restritos aos municipios com maior disponibilidade de recursos, enquanto os
municipios com menor capacidade fiscal — a grande maioria no Brasil - ficariam
impossibilitados de instituir tais Programas. Diante disso, Lavinas destaca a necessidade
de uma participa¢ao maior tanto dos governos estaduais como do governo federal na
implementa¢ao de medidas de combate 4 fome e & pobreza no Brasil.

Programas de combate a fomee & pobreza em nivel federal

Segundo Bruera," comegou-se a introduzir no Brasil, a partir dos anos noventa, uma
politica nacional de seguranca alimentar, resultado da campanha de mobilizagao social,
criada pela Agao da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida, tendo como
protagonista o sociélogo Herbet de Sousa, o Betinho. Durante o governo de Itamar
Franco (1992-1994), fundou-se 0 CONSEA (Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar), um 6rgao composto por representantes do governo e da sociedade civil,
que se tornou um organismo de consulta e de coordenagio das politicas governamentais
no 4mbito da seguranca alimentar e do combate a fome.

O governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998 e 1999-2002) apostou,
durante seu primeiro mandato, através do Plano Real e do conseqiiente crescimento
econdmico advindo daquele plano, na estabilizagao da economia como forma de combater
afome e a pobreza no Brasil. Naquele perfodo, qualificou-se “simbolicamente” os impactos
da estabilizagao econémica através do propagado aumento do consumo de produtos,
inclusive alimenticios, como o frango e o iogurte. Devido a essa prioridade politica
governamental, os avangos na construcio de uma politica de seguranga alimentar

0 tratava-se de uma visao economicista para a

perderam forga. Para Flivio Valente,
resolugao dos problemas da fome e da pobreza. Segundo o mesmo autor, a linha de a¢ao
do primeiro ano de mandato de Fernando Henrique Cardoso priorizou a “[...] estabilizagao
econdmica brasileira a partir da inser¢ao acriteriosa da economia brasileira na economia
globalizada, relegando a um segundo plano o enfrentamento imediato das precérias
condigbes de vida de uma grande maioria da populagao brasileira”.*!

A partir do segundo mandato do governo de Fernando Henrique Cardoso, h4
uma mudanga de orienta¢io, de modo que as politicas de seguranca alimentar

adquiriram relevincia explicita. Dentro da vasta gama de programas ptiblicos, destaca-

148 m SUR - REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



CLOVIS ROBERTO ZIMMERMANN

se a criagio de uma Politica Nacional de Alimentagao e Nutri¢ao (PNAN). Em
decorréncia dessa politica, vdrios programas de distribui¢do de beneficios monetérios
as familias pobres com criangas e adolescentes foram instituidos, sobretudo como
incentivo ou indugao ao acesso a politicas universais como sadde e educagio.

Em 1996, foi langado o Programa de Erradicagio do Trabalho Infandl (PETT),*
com o objetivo de eliminar o trabalho de criancas e adolescentes em carvoarias, pedreiras,
sisais, canaviais, laranjeiras e olarias. Em 1997, apds varios debates, foi lancado o Programa
de Garantia de Renda Minima, que foi vinculado a ages socioeducativas, entrando em
operagdo em 1999. Esse Programa foi reformulado em 2001, passando a se chamar
Bolsa Escola® vinculado ao Ministério da Educagao. Em 2001, foram langados os
Programas Agente Jovem* e Bolsa Alimentagao,” ligados a0 Ministério da Satide. Em
2002, foi criado o Programa Auxilio Gi4s,* vinculado ao Ministério das Minas e Energia.

Antes de instituir os programas acima relacionados, o governo federal mantinha
um Programa de distribui¢o de cestas bsicas (chamado primeiramente de Programa
de Distribui¢ao Emergencial de Alimentos — PRODEA, e, posteriormente, rebatizado
como Cesta de Alimentos) voltado para o atendimento de diversos segmentos da
populagdo em situagio de risco, quais sejam: familias em condig¢oes de indigéncia;
vitimas das conseqiiéncias da seca; trabalhadores rurais sem terra e populagoes indigenas
em estado de caréncia alimentar. O Programa atingiu o auge em 1998, quando chegou
a distribuir cerca de 30 milhdes de cestas basicas para 3,9 milhoes de familias, medida
essa certamente motivada pelas eleigdes presidenciais daquele periodo.

Em 2001, o Programa de Doagio de Cestas Bisicas foi finalmente desativado,
entrando em cena os programas de transferéncia direta de renda as familias carentes.
Nessa mudanga de orientagio - substitui¢io da distribui¢io direta de produtos, em
espécie, por recursos financeiros — nao houve inicialmente uma continuidade: o Programa
de Cestas Bisicas foi interrompido e os de transferéncia de renda para os segmentos da
populagio até entao beneficiados ainda nio havia sido colocados em prética.

Os estudiosos das politicas sociais brasileiras observam uma inexisténcia interativa
entre os mais diversos programas e a¢bes governamentais. Nos tltimos dois anos da
gestdao Fernando Henrique Cardoso, esses projetos foram implementados por distintos
ministérios e secretarias, nao havendo uma agao interministerial coordenada. Muitas
vezes, tais programas chegavam a concorrer entre si quando da liberagao de recursos,
como por exemplo: Programa Bolsa Escola, Programa de Erradicagao do Trabalho
Infantil e o Bolsa-Alimentagdo. Tais programas foram executados por diferentes
ministérios, impedindo a otimizagao das agdes, resultando em alto custo operacional,
em pouca efetividade e na falta de referéncia a direitos.” Além disso, os municipios
recebiam uma quota méxima de familias a serem contempladas pelos beneficios acima
citados. Com isso, novas familias, mesmo que fossem extremamente vulneriveis e,
portanto, portadoras desse direito, ndo podiam ser inseridas nos Programas. Na
perspectiva dos direitos, essas familias deveriam ter a possibilidade de requerer os
beneficios e serem contempladas pelos Programas em um curto periodo de tempo.
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Para o relator especial sobre o direito a alimenta¢ao da Comissao de Direitos
Humanosda ONU, Jean Ziegler,” os efeitos desses Programas na melhoria das condicoes
de vida das familias carentes foi relativamente pequeno: “Em relagao ao impacto do
programa nas familias pobres, deve-se reconhecer que a presente transferéncia de R$
15,00 por crianga a0 més tem um impacto relativamente modesto sobre os niveis gerais
de desnutri¢ao e pobreza, embora fornega alguma renda extra para comprar alimentos”,”
Em virtude dos critérios de elegibilidade, da falta de intersetorialidade e da ndo garantia
do acesso aos programas como um direito, houve o atendimento de apenas uma pequena
parcela da populagio pobre. A inovagio representada pela transferéncia de renda nao foi
suficiente para atingir o publico alvo, ou seja, a maioria da populagao pobre. Por
conseguinte, os programas sociais desenvolvidos seguiram a mesma légica de intervencoes
publicas tradicionais, reproduzindo o modelo de fragmentagdo, segmentagio, de
focalizacio e da falta de acesso aos programas enquanto um direito humano.

O Programa Fome Zero do governo de Luiz Indcio Lula da Silva

A meta principal do presidente eleito para 0 mandato de 2003 a 20006, Luiz Inicio Lula
da Silva, foi a implementa¢iao do Programa Fome Zero. Para tal propésito, logo ao
tomar posse do cargo presidencial, Lula criou um Ministério Extraordindrio de Seguranca
Alimentar e Combate 2 Fome (MESA), cuja meta principal era formular e coordenar a
implantacgio de uma Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional. A criaio
do Ministério em questdo foi uma inovagio em termos de politicas publicas de erradica¢ao
da fome no seio da sociedade brasileira. No entanto, apés um ano de existéncia, em 23
de janeiro de 2004, esse ministério foi extinto, tendo sido substituido pelo Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome (MDS). Com essa medida, pretendeu-
se incrementar a intersetorialidade das a¢bes governamentais voltadas para a inclusao
social, o combate a fome, a erradicagdo da pobreza e de desigualdades sociais. Ao novo
Ministério foram transferidas as competéncias do Ministério Extraordindrio de Seguranga
Alimentar e Combate 2 Fome, do Ministério da Assisténcia Social e da Secretaria-Executiva
do Programa Bolsa Familia, vinculada 4 Presidéncia da Repuiblica. Entre as principais
atribui¢oes do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, estd a
coordenagio das politicas nacionais de desenvolvimento social, de seguranca alimentar e
nutricional, de assisténcia social e de renda da cidadania. Além do mais, cabe a0 Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome articular agoes entre os governos estaduais,
municipais e do Distrito Federal, assim como estreitar o relacionamento com a sociedade
civil no estabelecimento das diretrizes dessas politicas.

Do Programa Cartao Alimentagao ao Bolsa Familia

Dentre as principais, e uma das primeiras a¢oes executadas pelo Programa Fome Zero,
destaca-se a implantagao do Programa Cartao Alimentagio, posteriormente substituido,
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em 20 de outubro de 2003, pelo Programa Bolsa Familia.” Esse Programa teve
inicialmente o intuito de centralizar os inimeros programas de distribui¢ao de renda
existentes. Desse modo, o Bolsa Familia ¢ fruto da unifica¢do dos programas de
transferéncia de renda do governo federal, ou seja, Bolsa Alimentagao (Ministério da
Satde), Auxilio Gds (Ministério das Minas e Energias), Bolsa Escola (Ministério da
Educagio) e o Cartao Alimentagao (Ministério Extraordindrio de Seguran¢a Alimentar
e Combate a2 Fome). O objetivo dessa unido foi a redugio dos gastos administrativos,
a partir de uma gestao coordenada e integrada intersetorialmente. Sob o ponto de
vista dos direitos humanos, essa unificagio foi um avango, pois a centralizagio em um
tinico programa evita a fragmentagio e permite maior clareza em relagao aos érgaos
publicos responsaveis pela implementagao. Em outros termos, com essa centralizagao
h4 uma maior facilidade em definir a qual 6rgao uma pessoa deve recorrer em caso de
solicitagao do Programa, medida esta imprescindivel para facilitar o acesso dos grupos
sociais mais vulnerdveis.

O cadastramento dos beneficidrios do Bolsa Familia é de responsabilidade da
Prefeitura Municipal, cabendo a sociedade civil a tarefa de controlar as politicas através
de conselho ou por um comité instalado pelo Poder Publico municipal. Nota-se aqui
uma diferenga em relagdo ao antigo Programa Cartao Alimentagao,” haja vista que
no Bolsa Familia a participagao da sociedade civil fica restrita ao controle das politicas
publicas, deixando de exercer papéis de cardter deliberativo. A restri¢ao da participagao
da sociedade constitui um problema grave sob a 6tica dos direitos humanos, uma vez
que o Comentério Geral n. 12, elaborado pelo Comité de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais do Alto Comissariado de Direitos Humanos das Nagoes Unidas
exige o cumprimento dos principios de transparéncia, participagio popular e
descentraliza¢io politica na formulagdo e na implementacao de politicas publicas
destinadas 2 realizagao do direito 2 alimentagdo. “A formulagio e a implementagio das
estratégias nacionais para o direito A alimentagdo requerem obediéncia total aos
principios de responsabilidade, transparéncia, participagao, descentralizagao, capacidade
legislativa e independéncia do judicidrio”.** O Comentdrio assinala que a participagao
é essencial para a realizagao dos direitos humanos, para a eliminagao da pobreza e para
garantir os meios de vida satisfatdrios para todas as pessoas. Nesse sentido, o Estado,
ao formular as politicas publicas e a legislagaio marco, deve propiciar a participagao
ativa da sociedade civil.

Entraves ao Programa Bolsa Familia sob a ética dos direitos humanos

O Comentério Geral n. 12 das Nagoes Unidas, j4 mencionado anteriormente, define
que “o direito 4 alimentagdo adequada realiza-se quando cada homem, mulher e crianga,
sozinho ou em companhia de outros, tem acesso fisico e econdmico, ininterruptamente,
aalimenta¢do adequada”. Para atingir tal propésito, cada Estado fica obrigado a assegurar
a todos os individuos, que se encontrem sob sua jurisdigao, o acesso a quantidade minima
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essencial de alimentos. Ressalta-se que essa quantidade deve ser suficiente, garantindo
que todos esses cidadaos estejam de fato livres da fome. Segundo Valente,” o “direito de
estar livre da fome” ¢ o patamar minimo da dignidade humana, o qual no pode ser
dissociado do direito a alimenta¢ao adequada em quantidade, mas também em qualidade.

Dentre as principais concepgdes existentes para garantir que as pessoas tenham
o “direito de estar livre da fome”, exigéncias do Pacto Internacional de Direitos
Econ6micos Sociais e Culturais (PIDESC), ratificado pelo Estado Brasileiro sem
reservas em 1992, encontram-se os Programas de Transferéncia de Renda, como por
exemplo, os Programas de Renda Minima e Renda Bdsica Universal.** Vdrios estudiosos
do assunto enfatizam a relevincia das politicas publicas de prote¢io social, especialmente
os Programas de Renda Minima no combate & fome e & pobreza.> Esping-Andersen®
ressalta a importincia do sistema de prote¢do social europeu, através dos Programas
de Renda Minima, no que diz respeito a autonomia e a independéncia dos seres
humanos perante os mecanismos destrutivos do mercado. Quanto a esse aspecto,
Habermas” destaca que as institui¢des de protegao social sao parte integrante do
Estado democrético constitucional, contra as quais nao existem alternativas visiveis.

Provimento do Bolsa Famitlia como um direito humano

Como aconteceu em governos anteriores, a maior debilidade do Bolsa Familia® ocorre
pelo fato do Programa nao ser baseado na concepgao de direitos, pois o acesso ao Programa
no é garantido de forma incondicional aos portadores de um direito. Em outros termos,
o Bolsa Familia ndo garante o acesso irrestrito ao beneficio, j& que existe uma limita¢ao
da quantidade de familias® a serem beneficiadas em cada municipio. Essa limita¢ao
ocorre, como j4 se afirmou, porque a cada municipio designa-se um niimero méximo
de familias a serem contempladas pelo beneficio. A partir do momento em que essa
quota ¢ preenchida, fica “impossibilitada” a inser¢ao de novas familias, mesmo que
sejam extremamente vulnerdveis e, portanto, portadoras desse direito. Em virtude disso,
o Bolsa Familia ndo é concebido com base na concepgao de garantir o beneficio a todos
que dele necessitem. Adota, ao contrdrio, uma seletividade por vezes excludente. A
conseqiiéncia dessa concepgao ¢ que familias e pessoas pobres acabam nao sendo incluidas
no Programa, mesmo que sejam miserdveis e tenham a necessidade urgente de serem
beneficiadas. Um exemplo disso sao as mais de 1.200 familias sem teto abrigadas em
barracas de lona pldstica no Setor Grajati em Goinia. Além disso, moradores de rua,
indigenas, quilombolas, catadores de lixo e outros grupos extremamente vulnerdveis
ainda continuam sendo excluidos do Programa. Sob a ética dos direitos, essas pessoas
deveriam ter a possibilidade de requerer o beneficio do Bolsa Familia e serem contempladas
pelo Programa em um curto periodo de tempo. Ainda, caso o beneficio nao fosse
concedido, deveria haver a possibilidade de o requerer judicialmente.

Diante dos fatos expostos, percebe-se que a légica do Programa estd fundamentada
no discurso humanitdrio da ajuda e da assisténcia®' ao invés do provimento de direitos.
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Na concepgao dos direitos, o Bolsa Familia deve garantir o acesso ao Programa e ao
direito humano 2 alimentagdo como um direito de todas as pessoas elegiveis, sendo
necessdria a possibilidade de provisio dos beneficios a todos aqueles que estao em
estado de vulnerabilidade. Da mesma forma, nao deve haver a provisao de um tempo
méximo de acessibilidade ao Programa, ao contrdrio, o mesmo deve ser concebido
para atender as pessoas enquanto houver um quadro de vulnerabilidade, se necessério,
a vida toda.

O principio da universalidade e as condicionalidades

O artigo 11 do Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais
reconhece o direito fundamental de toda pessoa de estar livre da fome e obriga os
Estados-Parte a adotarem medidas e programas concretos para atingir esse fim. Da
mesma forma, o Comentirio Geral n. 12 estabelece que o direito a alimentagio
adequada ¢ de essencial importincia para a frui¢io dos demais direitos. Deve ser
estendido a “si mesmo e sua familia”, ndo implicando qualquer restri¢ao para a aplicagao
desse direito a individuos ou familias chefiadas por mulheres. Em outras palavras, o
direito 4 alimentagio adequada destina-se a toda e qualquer pessoa, independente da
etnia, género, raga e contribui¢do individual. Trata-se de um direito individual a ser
garantido de maneira universal e incondicional ao ser humano. Segundo Flévia
Piovesan, a universalidade “chama pela extensao universal dos direitos humanos, sob
a crenga de que a condigao de pessoa ¢ o requisito tnico para a titularidade de direitos,
considerando o ser humano como um ser essencialmente moral, dotado de unicidade
existencial e dignidade”.”?

O Bolsa Familia impoe determinadas condicionalidades para o provimento do
beneficio, quais sejam: acompanhamento da sadde e do estado nutricional das
familias, a freqiiéncia escolar e o acesso 2 educagdo alimentar.”’ Sob a ética dos
direitos, a um direito nio se deve impor contrapartidas, exigéncias ou
condicionalidades, uma vez que a condigio de pessoa deve ser o requisito dnico
para a titularidade de direitos. A responsabilidade em garantir o provimento e a
qualidade desses servicos aos portadores desses direitos compete aos poderes piblicos
responsaveis. A obrigagao do cumprimento das condicionalidades (garantir escolas,
postos de satide) nessa perspectiva, cabe a esses poderes, e nao as pessoas.* Por isso,
o Programa deve reconsiderar suas concepgdes acerca da imposi¢io de
condicionalidades e de obrigacdes aos beneficidrios, pois a titularidade de um direito
jamais deve ser condicionada. O Estado nao deve punir e, em hipétese alguma,
excluir os beneficidrios do Programa, quando do nio cumprimento das
condicionalidades estabelecidas e/ou impostas. Dever-se-ia responsabilizar os
municipios, estados e outros organismos governamentais pelo ndo cumprimento
de sua obrigagdo em garantir o acesso aos direitos atualmente impostos com
condicionalidades.
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O montante do Bolsa Familia em comparagio
com os custos da Cesta Bdsica

Estudiosos dos Programas de Transferéncia de Renda e protegao social no Brasil
reconhecem o baixo valor repassado pelo Estado aos beneficidrios do Bolsa Familia.
Diante desse quadro, propde-se como critério para a avaliagao das politicas publicas
de Transferéncia de Renda o custo da Cesta Bésica Nacional. No caso do Brasil, o
Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondémicos (DIEESE)
acompanha mensalmente a evolugao de pregos de treze produtos de alimentagio,
assim como o gasto mensal que uma pessoa teria para compré-los. As pesquisas do
DIEESE avaliam o quanto um trabalhador/a em idade adulta precisaria para satisfazer
as necessidades alimentares minimas (Racao Essencial Minima). A Cesta Bdsica
Nacional calcula o sustento e o bem-estar de uma pessoa em idade adulta, contendo
quantidades balanceadas de proteinas, calorias, ferro, célcio e fésforo. De acordo com
esse pardmetro, os valores dos Programas de Renda Minima, como o Bolsa Familia,
deveriam ter como critério o custo da Cesta Bésica Nacional.

Entretanto, o valor do Programa Bolsa Familia viola o direito humano 2
alimentagio, uma vez que o mesmo ¢ insuficiente para aliviar a fome de uma familia
brasileira, conforme demonstram os dados da Cesta Basica Nacional do DIEESE. A
pesquisa da Cesta Bdsica Nacional, realizada pelo mesmo 6rgao, em junho de 2005
em dezesseis capitais do Brasil, considera que um trabalhador em idade adulta
necessitaria do valor de R$ 159,29 para satisfazer as necessidades alimentares minimas
(Ragao Essencial Minima). O valor dessa cesta seria entdo suficiente para o sustento
de uma pessoa em idade adulta.

Aumentar o valor da transferéncia do Bolsa Familia para o equivalente da Cesta
Bésica Nacional do DIEESE (o valor do Bolsa Familia ¢ de no médximo R$ 95,00 por
familia, sendo que o mesmo deveria ser de no minimo R$ 159,29 por pessoa adulta)
deve ser uma medida a ser adotada para que o Estado Brasileiro realize minimamente
o direito humano 2 alimentagdo, principalmente no que tange a sua obrigagdo em
adotar medidas concretas para acabar com a fome. O Brasil como signatdrio do Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais estd obrigado a assegurar
que os individuos e as suas familias tenham acesso a uma quantidade minima essencial
de alimento, que seja suficiente para garantir que estejam livres da fome. Nas atuais
modalidades, o Bolsa Familia apenas contribui para mitigar e aliviar a fome.

Descentralizagio e exigibilidade administrativa
A efetivagao dos direitos econdmicos, sociais e culturais e em especial o direito humano
a alimentagdo passa pela necessidade de se constituir uma nova institucionalidade na

provisdo desses direitos, a qual seja caracterizada pela descentralizagao, participagao
social, exigibilidade administrativa e alocagao transparente dos recursos. Segundo
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Valente® existe a necessidade de articular os programas federais com as iniciativas

% as prefeituras desempenham, mesmo

estaduais e locais. Na opinido de Salamanca,
na era da globalizagao econémica, um papel fundamental na exigibilidade dos Direitos
Econ6micos, Sociais e Culturais. Souza’ assinala que a experiéncia brasileira de
governanga local tem sido marcada por “forte inovagdo institucional” e por um
complexo sistema de relagdes intergovernamentais, principalmente entre a Unido e os
governos municipais. Tais inovagdes teriam ocorrido inicialmente pelo processo de
redemocratizagio e, posteriormente, por decisdes tomadas pelos proprios governos,
tanto em nivel federal como em nivel local. “Apesar da capacidade desigual dos
municipios brasileiros em tomarem parte nessa nova institucionalidade, existem
indicagbes que apontam para mudangas na forma como a governanga local estd
ocorrendo”.*® Segundo essa autora, tais indicagdes apontam para um maior
envolvimento dos governos e das comunidades locais na provisao de servicos sociais
universais e de bens puiblicos de uso comum, inclusive do Bolsa Familia, indispensavel
a realizagio do direito a alimentagao.

Para atingir tal objetivo, o Bolsa Familia deve ser provido por uma nova
institucionalidade, ou seja, por 6rgaos ou institui¢des nos municipios com
determinagdes de responsabilidades transparentes e bem definidas, cuja finalidade
seria a de facilitar nao somente o acesso das pessoas ao Programa, mas também a
possibilidade de se exigir o mesmo perante os 6rgaos governamentais. Nesse sentido,
deveriam ser estudadas formas de institui¢ao imediata de instrumentos que garantam
a exigibilidade administrativa dos direitos dos titulares do Bolsa Familia. Além disso,
deve haver informagoes e 6rgaos puiblicos aos quais recorrer, para evitar a discriminagao
quanto ao acesso ¢/ou em caso de interrupgao do Programa. Essas informagoes devem
estar disponiveis de forma clara e acessivel aos sujeitos de direito, principalmente aos
mais vulnerdveis. Até o presente momento, o Bolsa Familia nao garante mecanismos
de acessibilidade universal ao Programa, principalmente para que os sujeitos de direito
reclamem e exijam seus direitos quando esses estao sendo violados e/ou ndo estdo
sendo garantidos.

Consideragoes finais

Em relagao aos programas sociais anteriores ao Bolsa Familia, este representa um avango
significativo no combate & fome no Brasil. Esse Programa tem possibilitado uma melhoria
na alimentago de muitas familias pobres brasileiras. Todavia, sob a dtica dos direitos
humanos, o Bolsa Familia ainda apresenta uma série de empecilhos. Sob essa perspectiva
deve-se considerar que a um direito humano nio deve haver a imposi¢ao de contrapartidas,
exigéncias ou condicionalidades. Mais grave do que a exigéncia de contrapartidas ¢ a
punicio de um portador de direito, especialmente a exclusao de um beneficidrio do
Programa pelo nao cumprimento das condicionalidades. Isso constitui uma grave violagao
aos direitos humanos, uma vez que, como se indicou acima, um direito humano nao
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pode estar atrelado a0 cumprimento de exigéncias e outras formas de conduta. Além da
questdo das condicionalidades, o valor do beneficio auferido pelo Programa Bolsa Familia
¢ insuficiente para garantir que todas as pessoas do pais estejam livres da fome. Ou seja,
o montante transferido pelo Programa é muito baixo para garantir o direito a uma
alimentagio Adequada, principalmente no que tange a provisao da quantidade minima
de alimentos. Diante desse fato, o critério a ser utilizado para a avaliagao do valor do
Programa deve ser o custo da Cesta Bésica Nacional, que calcula o valor que cada pessoa
adulta precisa mensalmente para satisfazer as necessidades alimentares minimas.

Além de aumentar o valor, o Programa deve garantir mecanismos especificos de
acessibilidade com claras referéncias aos 6rgaos puiblicos responséveis pelo seu provimento.
A acessibilidade significa que todos os sujeitos de direito possam ser incluidos no Programa
quando seus direitos estao sendo violados, ou ndo estdo sendo garantidos. Na concepgao
dos direitos humanos, essas pessoas devem ter a possibilidade de requerer o beneficio e
serem contempladas pelo mesmo num curto periodo de tempo. Caso o beneficio nao
seja concedido, deve haver a possibilidade de que 0 mesmo seja requerido judicialmente.

Por fim, sob a 6tica dos direitos, os programas sociais brasileiros devem ser
desenhados, formulados e concebidos de forma universal, irrestrita, em que a condigio
de pessoa seja o requisito tinico para o aferimento de um direito. Além do provimento
universal, os programas sociais devem garantir mecanismos de acesso em caso de
violagdo, que sejam hdbeis, rdpidos, visando garantir a inclusao dos portadores de
direito nos programas sem maior morosidade e burocracia.

NOTAS

1. Com isso, ha uma maior énfase no papel do Estado e nas instituicdes, fazendo surgir a teoria
neoinstitucionalista e suas trés versdes, quais sejam: o institucionalismo histérico, o institucionalismo da
escolha racional e o institucionalismo socioldgico. A teoria neoinstitucionalista traz de volta ao debate das
politicas publicas o papel central das institui¢des e dos diferentes modelos de gestdo. O papel central das
instituicoes é frisado numa expressao de March & Olsen “'the organization of political life makes a difference”
- 0 que faz a diferenca é a organizagdo da vida politica (v. James March & Johan Olsen, Rediscovering
institutions - The organizational basis of politics, New York, The Free Press, 1989, p. 159). Em fungdo
disso, enfatizam-se as diferentes tipologias de politicas publicas, sequindo uma tipologia de Esping-Andersen.
Por um lado, as institui¢des sdo tidas como reguladoras de conflitos de interesse, vistas por alguns
pesquisadores pela “‘abertura’ de canais institucionais de participagdo de atores politicos. Por outro lado,
alguns autores ressaltam o ideario da “‘limitacdo’” dos canais de participacdo e do aumento da eficiéncia
da agdo estatal mediante a substituicdo racional da politica (visdo tecnocratica).

2. V. Maria Paula Dalari Bucci, “Buscando um conceito de politicas publicas para a concretizacdo dos
direitos humanos,” In: Bucci et al. (Org.), Direitos humanos e politicas publicas, Sdo Paulo, Pélis, 2001, p. 7.

3. Na Cuapula Mundial da Alimentacao, cinco anos depois, celebrada em 2002, os chefes de Estado e de
Governo convidaram o Conselho FAO a estabelecer um grupo de trabalho intergovernamental, o qual
contou inclusive com a participagdo da sociedade civil. O objetivo desse grupo de trabalho foi o de elaborar

um conjunto de diretrizes voluntarias para apoiar os esforcos dos Estados Membros a atingir a realizagéo
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progressiva do Direito a Alimentacdo Adequada no contexto da seguranga alimentar nacional.

4. V. FAQ, Diretrizes voluntarias em apoio a realizagdo progressiva do direito a uma alimentagdo adequada

no contexto da seguranga alimentar nacional, Roma, 2004, Diretriz 5.1.
5. Ibid., Diretriz 5.4.

6. V.Clovis Roberto Zimmermann, Combate a fome e o direito humano a alimentacdo no Brasil: O Programa

Fome Zero do governo Lula, Passo Fundo: Passografic, 2004, p. 81.

7. Maria Ozanira da Silva e Silva; Maria Carmelita Yasbek; Geraldo di Giovanni, A politica social brasileira

no século XXI: A prevaléncia dos programas de transferéncia de renda, Sdo Paulo: Cortez, 2004, p. 212.

8. Maria Carmelita Yashek, "0 Programa Fome Zero no contexto das politicas sociais brasileiras”, Sao

Paulo em Perspectiva, Sdo Paulo, Fundacdo Seade, v. 18 ,n. 2, 2004, p. 105.

9. Rosana Magalhaes, “Integragao, exclusao e solidariedade no debate contemporaneo sobre as politicas
sociais’, Cadernos de Saude piblica, Rio de Janeiro, v. 17, n. 3, pp. 569-579, mai-jun, 2001, p. 577.

10. Marcelo M. Coelho de Souza, A transposicdo de teoria sobre a institucionalizacdo do welfare state para

o0 caso dos paises subdesenvolvidos (texto para discussdo n°® 695), Rio de Janeiro: IPEA, 1999, p. 13.
11. Maria Carmelita Yasbek, op. cit., p. 105.

12. 0 sistema de protecdo social brasileiro insere-se, pela suas caracteristicas gerais, no que se
convencionou a chamar de estado de bem-estar residual. Essa definicdo implica que, quando os seres
humanos ndo conseguem realizar seu direito a alimentacdo através do mercado, como acontece na
perda do emprego, sobram a estas pessoas duas entidades que auxiliam em situagao de fome e pobreza:
igreja e familia. Neste caso, ndo é a rede de protegdo social do Estado que presta auxilio, mas
entidades beneficentes da igreja e os préoprios familiares. O Estado se abstém de garantir direitos as
pessoas necessitadas, sendo que a responsabilidade recai sobre entidades privadas e particulares da

sociedade.
13. V. Ana M. Medeiros da Fonseca, Familia e politica de renda minima, Sdo Paulo: Editora Cortez, 2001, p. 219.

14. Na maioria dos Programas de Garantia de Renda Minima instituidos, os municipios somente transferem
valores monetarios as familias com criangas em idade escolar, sendo que outros grupos necessitados, como

os idosos, pessoas com deficiéncias e outros mais, ndo tém direito a esse beneficio.
15. Idem.

16. Aldaiza Sposati, 'Sobre os programas brasileiros de garantia de renda minima — PGRM”, In: Aldaiza
Sposati, (Org.), Renda minima e crise mundial: Saida ou agravamento, Sdo Paulo, Editora Cortez, 1997, p.
123.

17. Em Campinas, cidade que em 2000 contava com 969.396 habitantes, o Programa de Renda Minima

beneficiou, em 2002, somente cerca de 2.500 familias.

18. Lena Lavinas Programas de garantia de renda minima: Perspectivas brasileiras (Texto para discussao
n. 596). Rio de Janeiro: IPEA, 1998.

19. Hernan Bruera, “Impacto de las institutiones y politicas plblicas en el derecho a la alimentacion”, In: FAQ

(org), Estudio de caso sobre el derecho a la alimentacion en Brasil (Documento de Trabajo), 2003, p. 44.

20. Flavio Valente, “0 Direito a Alimentagdo”, In: Benvenuto, Jayme/ Zetterstrom, Lena (Org.), Extrema

pobreza no Brasil, Sdo Paulo: Loyola, 2002, p. 79.
21. Idem.

22. 0 PETI atende familias com renda per capita de até %2 salario minimo, com filhos na faixa etéaria entre
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7 a 14 anos que se encontrem trabalhando em atividades consideradas penosas ou degradantes. O valor do
beneficio € de R$ 25,00 (zona rural) e de R$ 40,00 (zona urbana).

23. 0 Bolsa Escola foi concebido a partir das experiéncias municipais e transfere R$ 15,00 para cada filho
entre 6 e 15 anos até o limite de trés filhos por familia. Exige-se a contrapartida da familia manter as

criangas na escola, objetivando o estimulo a educagdo e evitando o trabalho infantil.

24. 0 Agente Jovem destina-se a jovens de 15 a 17 anos em situagdo de pobreza e risco social pertencentes

a familias com renda per capita de até Y% salario minimo. O valor repassado mensalmente é de R$ 65,00.

25. 0 Bolsa Alimentagdo atende a gestantes, nutrizes e criancas de seis meses até seis anos de idade
pertencentes a familias com renda per capita de até ¥ salario minimo, pagando R$ 15,00 por filho, até o

limite de trés filhos.

26. 0 Auxilio Gas destina-se a familias com renda familiar per capita de até ¥ salario minimo, transferindo
R$ 7,50 por més.

27. Para uma discussdo sobre as politicas sociais no governo de Fernando Henrique Cardoso, v. Maria
Ozanira da Silva e Silva (Org.), 0 comunidade solidaria: o ndo enfrentamento da pobreza no Brasil, Sdo
Paulo: Cortez, 2001.

28. Jean Ziegler, Relatério do relator especial sobre o direito a alimentagdo (Relatdrio sobre missdo ao
Brasil), Genebra: Nagdes Unidas, E/CN. 4/2003/54/Add. 1, 2003, p. 16.

29. Ibid., p. 13.

30. 0 Programa Bolsa Familia transfere aos beneficiarios um valor fixo de R$ 50,00 para familias com
renda mensal de até R$ 50,00 por pessoa, tenham elas prole ou ndo. Além desse valor fixo, as que tém filhos
entre 0 e 15 anos terdo um beneficio variavel, de R$ 15,00 por crianga, sendo computado o limite maximo
de trés filhos. Desse modo, somando-se todos os beneficios existentes, o Bolsa Familia distribui 0 montante
maximo de até R$ 95,00 por familia. Para aquelas com renda per capita mensal superior a R$ 50,00 e
menor ou igual a R$ 100,00 por individuo, o Bolsa Familia deposita mensalmente o beneficio variavel de R$
15,00 por filho com idade de 0 a 15 anos, até o limite de trés beneficios. Fontes governamentais estimam
que, em novembro de 2005, o Programa Bolsa Familia transferia em média R$ 65,00 por familia. Em

janeiro de 2006, o Programa beneficiava um publico de 8.644.202 familias.

31. A implantagdo do Cartdo Alimentagdo era viabilizada através de um Comité Gestor local. A criagao,
escolha e eleicdo do Comité Gestor era uma condicdo fundamental a implantagdo do Cartdo Alimentagdo.
Sem a participacdo da sociedade, ficava impossibilitada a implantacdo do mesmo. O Comité, depois de
instalado, tinha a fungdo de selecionar as familias a serem beneficiadas pelo Programa Cartao Alimentacao

em determinado municipio. Ou seja, esse Comité tinha um carater deliberativo na implementagdo do Programa.

32. Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais do Alto Comissariado de Direitos Humanos/Onu.
Comentdrio Geral nimero 12 - O direito humano a alimentagdo (art.11), Genebra: ONU, 1999, artigo 25.
33. Valente, op. cit., p. 53.

34. Os Programas de Renda Minima distinguem-se da Renda Basica Universal. Os primeiros caracterizam-
se pela transferéncia de renda mediante determinadas condicdes, ou seja, familias com rendimentos inferiores
ao que é considerado o nivel de pobreza oficial, pessoas que estejam desempregadas, que possuam endereco
residencial, que mandem os filhos a escola etc. O segundo programa ndo estabelece condicionalidades para
0 acesso ao beneficio previsto, isto é, todas as pessoas de um pais tém direito a esse beneficio,

independentemente do status econémico, social e cultural.

35. Lavinas, op. cit., e Jiirgen Kohl, “Armut und Armutsforschung in der Europdischen Union“, In: Glatzer,
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Wolfgang; Habich, Roland; Mayer, Karl Ulrich (Org.), Sozialer Wandel und gesellschaftliche
Dauerbeobachtung, Opladen: Leske + Budrich, 2002, pp. 163-179.

36. Esping-Andersen, The three worlds of welfare capitalism, Cambridge: Polity Press, 1990.
37. Jurgen Habermas, Die neue Uniibersichtlichkeit, Frankfurt: Editora Suhrkamp, 1985, p. 152.

38. A prépria denominagdo Bolsa apresenta sérios problemas sob a ética dos direitos humanos, pois uma
Bolsa indica algo temporario, passageiro, que possui um prazo para terminar, sem levar em conta a
situacdo de vulnerabilidade das pessoas. Um direito ndo pode ser concebido na forma de uma bolsa,
temporariamente, mas como algo permanente, a ser aferido enquanto houver um quadro de vulnerabilidade

ou exclusdo social.

39. 0 governo adota, na teoria, o conceito de familia ampliada, isto é, unidade nuclear, eventualmente
ampliada por outros individuos que com ela possuam lagos de parentesco, que forme um grupo doméstico,
vivendo sob o mesmo teto e mantendo sua economia pela contribuicdo de seus membros. Entretanto, na

pratica utiliza-se o conceito de familia nuclear.

40. Mais de 22,1% dos sem-teto declararam possuir renda per capita zero, entretanto nenhuma dessas
familias esta recebendo os beneficios do Programa Bolsa Familia (v. Clévis Roberto Zimmermann, “'Violagdo
dos direitos humanos e discriminagdo dos sem teto em Goiania”, Revista Espaco Académico, Maringa, 08

nov. 2005, disponivel em: <www.espacoacademico.com.br>, Acesso em: 08 nov. 2005.

41. Em virtude disso, esse Programa obedece aos critérios adotados pelo pensamento liberal, em que a

tarefa de promocao social é transferida a sociedade ao invés de ser de competéncia do Estado.

42. Flavia Piovesan, “Direitos econdmicos, sociais e culturais e direitos politicos”, Sur: Revista Internacional

de Direitos Humanos, Sdo Paulo, Ano 1,n.1,2005, p. 22.

43. Em recente artigo, o ministro do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Patrus Ananias, defendeu
as condicionalidades como uma forma de aplicagdo rigorosa do principio republicano. Para efetivar o controle
do Programa, foi criada uma Rede de Fiscalizagdo do Bolsa Familia, a qual envolve a Controladoria Geral
da Uni&o, o Tribunal de Contas, além de promotores e procuradores de justica federais de todas as comarcas
do territério nacional. Ademais, programas complementares estdo sendo implementados para efetuar o
controle das condicionalidades (v. Patrus Ananias, “'Bolsa Familia é uma histéria de conquistas’, Fortaleza,
Disponivel em: <www.adital.com.br>, Acesso em: 04 nov. 2005.) Em decorréncia disso, os gastos publicos
com esse programa tornam-se bastante elevados, principalmente devido aos custos operacionais necessarios
para realizar o processo de selecdo dos beneficiarios e o controle das condicionalidades. Por isso, em muitos

casos, 0s custos operacionais sdo maiores do que a proépria transferéncia as familias.

44. Ha casos em que ndo existem escolas ou postos de salde nas proximidades da moradia de pessoas
pobres. Numa situagdo dessas, fica impossibilitado o préprio cumprimento das condicionalidades, pois o

Estado nem mesmo oferece os servigos que ele ao mesmo tempo exige dos beneficiarios.
45. Valente, op. cit, p. 103

46. Rosa Emilia Salamanca, “'Politica publica y derechos economicos, sociales y culturales”, In: PIDHDD
— Plataforma Interamericana de Derechos Humanos, Democracia y Desarollo (Org.), Para exigir nuestro
derechos. Manual de exibilidad en des, Bogota: PIDHDD, 2004, p. 271.

47. Celina Souza, “Governos locais e gestao de politicas sociais universais”’, Sdo Paulo em Perspectiva, Sao
A / A

Paulo, Fundagdo Seade, v. 18, n. 2, 2004, pp. 27-41.

48. Ibid., p. 40.
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RESUMO

Existem trés sistemas regionais para a prote¢io dos direitos humanos: o africano, o
interamericano e o europeu. Esta contribui¢io oferece uma visio geral comparativa de
suas principais caracteristicas e focaliza aspectos-chave, institucionais e de

procedimentos desses sistemas. (Original em inglés.)

PALAVRAS-CHAVE

Sistemas regionais — Direitos humanos — Visio geral comparativa
Este artigo € publicado sob a licenga
RG] de creative commons (ver apresentagio).
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COMPARAGCAO ESQUEMATICA DOS
SISTEMAS REGIONAIS DE DIREITOS HUMANOS:
UMA ATUALIZACAO*

Christof Heyns,
David Padilla e Leo Zwaak

Como ¢ sabido, os direitos humanos podem ser protegidos por lei no imbito doméstico
ou no internacional. As leis internacionais de direitos humanos tém, por sua vez, diferentes
niveis. Incluem o sistema global, no qual as Nagdes Unidas (ONU) sao o ator principal.
O sistema global é potencialmente aplicivel de uma forma ou outra a qualquer pessoa.
Inclui ainda os sistemas regionais, que cobrem trés partes do mundo — a Africa, as
Américas e a Europa. Se os direitos de alguém n3o sao protegidos no ambito doméstico,
o sistema internacional entra em agdo, e a protecao pode ser oferecida pelo sistema
global ou regional (naquelas partes do mundo em que existem tais sistemas).

Os trés sistemas regionais de direitos humanos acima mencionados fazem parte
de sistemas de integra¢ao regional com uma atribui¢ao bem mais ampla do que apenas
a dos direitos humanos — no caso da Africa, a organiza¢ao matriz ¢ a Unido Africana
(UA); nas Américas ¢ a Organiza¢ao dos Estados Americanos (OEA); e na Europa é o
Conselho da Europa (CE). Em outras partes do mundo hd organismos de integracao
regional, mas sem uma atribui¢do similar de direitos humanos.

Embora tenha havido questionamentos iniciais contra a instauragdo de sistemas
regionais de direitos humanos, especialmente por parte das Nagdes Unidas com sua énfase
na universalidade, os beneficios de se contar com tais sistemas s2o hoje em dia amplamente
aceitos. Paises de uma determinada regjdo freqiientemente tém um interesse compartilhado
em proteger os direitos humanos naquela parte do mundo, e existe a vantagem da
proximidade no sentido de influenciar reciprocamente seu comportamento e de assegurar
a concordancia com padrdes comuns, coisa que o sistema global ndo oferece.

Sistemas regionais também abrem a possibilidade de os valores regionais serem levados

*Publicado pela primeira vez no African Human Rights Law Journal, vol. 5, pags. 308-320, 2005.
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em conta a0 se¢ definirem as normas de direitos humanos — obviamente, com o risco, se isso
for levado muito longe, de se comprometer a idéia da universalidade dos direitos humanos.
A existéncia de sistemas regionais de direitos humanos permite adotar mecanismos de
cumprimento que se coadunam melhor com as condigoes locais do que o sistema de protegao
global, universal. Uma abordagem mais judicial do cumprimento pode ser apropriada, por
exemplo, a uma regiao como a Europa, enquanto uma abordagem que abra espago também
para mecanismos nao judiciais, como comissdes e revisao de pares, pode ser mais apropriada
a uma regido como a Africa. O sistema global no tem essa flexibilidade.

Os tratados que compdem os sistemas regionais de direitos humanos seguem o
mesmo formato. Eles implementam certas normas — direitos individuais, principalmente,
mas em alguns casos também direitos e deveres de povos — que tém validade nos Estados
que adotaram o sistema; e criam um sistema de monitoramento para assegurar o
cumprimento dessas normas nos Estados que o adotaram. O formato cldssico de um
sistema de monitoramento como esse foi definido pela Convengao Européia de Direitos
Humanos de 1950. Nos termos desse sistema, uma vez que uma pessoa tenha percorrido
todos os caminhos para ter seus direitos defendidos pelo sistema legal do pais onde ela se
encontra, ela pode se dirigir a uma comissao de direitos humanos criada pelo sistema
regional. A comissao dard ao Estado uma oportunidade de responder, e entao decidird se
houve ou ndo uma violagao. No entanto, essa decisao nao terd por si s6 forca de lei. Para
obter tal resultado, o caso tem que ser encaminhado a corte regional de direitos humanos,
onde decisdes com valor juridico vinculante sao expedidas para se concluir se houve
violagao do tratado por parte do Estado-membro.

Desde que o padrio foi definido, os europeus, por meio de um Protocolo de
1998, aboliram sua Comissao e deixaram a supervisao nas maos da Corte Européia de
Direitos Humanos. O sistema interamericano continua funcionando com base numa
Comissao e também numa Corte. O sistema africano tinha inicialmente apenas uma
Comissao, mas a decisio de complementar a Comissao com uma Corte Africana de
Direitos Humanos foi tomada por meio de um Protocolo em 1998.

Os trés sistemas regionais de direitos humanos em operagio atualmente
compartilham vdrias caracteristicas, mas também mostram diferengas. A exposi¢ao
esquemdtica que apresentamos aqui d4 uma visao geral de como alguns dos mais
importantes aspectos desses sistemas podem ser comparados entre si, com atengio para
a maneira pela qual esses mecanismos de cumprimento sao constituidos e operam, e
para os procedimentos adotados.” Exceto quando indicado de outra forma, essa exposicao
mostra a situagao dos sistemas africano, interamericano e europeu da maneira como se
apresentavam no final de 2005. A ordem usual pela qual tais sistemas sao apresentados
foi invertida, para enfatizar que nenhum desses sistemas define necessariamente a norma.

*Esta é uma versdo atualizada de C. Heyns, W. Strasser & D. Padilla, /A schematic comparison of
regional human rights systems”, African Human Rights Law Journal,vol.3,2003, pag. 76. Gostariamos

de prestar homenagem a Wolfgang Strasser, recentemente falecido.
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Mary Robinson, A Voice for Human Rights, editado por Kevin Boyle
(Philadelphia: University of Pennsylvania Press, 2006)

O cendrio para este livro extremamente singular é dado por ninguém menos do que o
secretdrio-geral das Nagdes Unidas Kofi Annan, que na primeira frase do seu Preficio
resume as qualidades do cargo e de seu ex-ocupante: “o trabalho do Alto Comissdrio para
Direitos Humanos das Nagbes Unidas nio é para pessoas frigeis.” E certamente Mary
Robinson nio poderia ser chamada de fragil, ela que ¢ o tema e, em vérios aspectos,
também o objeto dessa coletinea sobre intervengdes publicas feitas durante seus cinco
anos de mandato. Por isso o titulo da coletdnea, talvez brando demais, surpreende um
pouco, considerando ainda que Kevin Boyle, seu editor, realizou um maravilhoso trabalho
ao proporcionar ao leitor tudo o que ele poderia desejar desse tipo de publicagao, como
a abundéncia de notas informativas, o comentdrio introdutdrio, o indice ¢ os apéndices
abrangentes, ou simplesmente a organizagio temdtica, que oferece uma fascinante e
acessivel visdo geral das multiplas dimensées do trabalho de direitos humanos das Nagoes
Unidas. E que o titulo, A Voice for Human Rights (‘Uma Voz para os Direitos Humanos”),
nio reflete 2 altura a formidével histéria que emerge dos muitos lugares, pessoas e situacoes
de que o livro trata — com a metdfora da ‘voz’ constituindo por demais um lugar-comum,
a ponto de colocar o préprio titulo na companhia de monografias tao ilustres como A Voz
da Sabedoria: wm guia prdtico para a paz interior, ou Cangoes da Baleia Corcunda: wma
novela a cinco vozes.

E lugar-comum nio seria um termo apropriado para definir Mary Robinson e seu
mandato com o Alto Comissdrio, nem no que se refere a sua forca pessoal diante da
abundancia de desafios, nem em relagdo aos periodos de duras provas que marcaram seu
perfodo no cargo. E por isso que o formato aparentemente fora de moda de uma coletinea
de discursos trabalha aqui em favor do leitor, pois permite apresentar um vasto leque de
tépicos com uma clareza e uma simplicidade que nenhum tratamento académico mais
aprofundado poderia jamais alcangar. Como conseqiiéncia, questes complexas e
controvertidas como a ‘elevacao dos direitos humanos ao centro do debate’ ou ‘direitos
humanos no desenvolvimento’ tornam-se conceitos que podem ser debatidos fora do Ambito
dos comités das Nagoes Unidas, dos féruns de ONGs ou de circulos académicos

especializados. De fato, A Voice for Human Rights é nao sé um lexicon de direitos humanos
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muito eclético e abrangente, como também um relato da contribui¢o particular de Mary
Robinson “em suas préprias palavras” (pdg. IX). Essa contribui¢do, como j& mencionamos,
estd organizada em cinco grandes partes temdticas, que por sua vez se subdividem em vinte
capitulos dedicados a tépicos especificos de direitos humanos. E termina de maneira bastante
emocionante com o discurso de despedida de Mary Robinson a sua equipe de Genebra, e
com um Posfécio da sucessora de seu sucessor,! Louise Arbour, outra mulher poderosa no
comando do sistema de direitos humanos das Nag¢oes Unidas.

A Voice for Human Rights adequadamente come¢a com uma visao geral de Mary
Robinson sobre a questio dos direitos humanos, num capitulo tnico constituido em sua
maior parte pelas largamente citadas Romanes Lectures de 1997 na Universidade de Oxford,
nas quais Robinson, apenas dois meses depois de renunciar a Presidéncia da Irlanda, fez
sua entrée conceitual como Alta Comissdria para Direitos Humanos. Nelas Robinson oferece
sua leitura da trajetdria histérica dos direitos humanos desde a Declaragio Universal até a
Conferéncia de Viena e a criagio do Escritério do Alto Comissdrio para Direitos Humanos
(OHCHR), e destaca trés pontos importantes da sua agenda, a saber, a concretiza¢ao do
mandato que iria cumprir em seu cargo, a inclusdo dos direitos humanos “no 4mbito central
das atividades [das Nag¢bes Unidas]”,? e a ligacdo entre direitos humanos e desenvolvimento.
Em outros pronunciamentos reunidos no capitulo Visdes (‘Visions’), ela acrescenta a esses
a indivisibilidade dos direitos humanos, como j4 articulada na Declaragio Universal, e a
relagdo entre responsabilidades (humanas) e direitos humanos, um debate muito em voga
aquela altura. O que impressiona nessas suas primeiras idéias ¢ o cardter nao ortodoxo ¢ a
visdo de longo alcance, pois todas elas transcendem o cinone usual dos direitos humanos
que normalmente constitui o foco (exclusivo) dos principais atores internacionais de direitos
humanos, tanto governamentais como no governamentais. No entanto, o que ¢ mais digno
de nota é que vieram daquela que era entio a mais alta autoridade da comunidade
internacional de direitos humanos, de quem, considerando os seus compromissos politicos
de alto nivel, nio se esperaria naquele momento que assumisse qualquer posigao
particularmente transgressora. Portanto, ndo deixa de ser irdnico quando Robinson relata a
caracterizacdo que dela foi feita por seus anfitrides holandeses no discurso em que foi
agraciada com o Prémio Erasmus de 1999, como alguém “de mente independente e
intransigente, mas nio uma das mediadoras naturais da vida” (pdg. 20).

A coletinea passa entdo para a segunda parte, dedicada 4 “Lutando pela Igualdade
e pela Nao-discriminagao” (‘Fighting for Equality and Nondiscrimination’), e que contém
capitulos ou se¢des sobre o combate ao racismo, a discriminagio das mulheres, a

discriminacio religiosa, pessoas com deficiéncia, refugiados, migrantes, vitimas do trdfico

1. Kofi Annan, Renewing the United Nations: a Program for Reform, Report of the Secretary-General,
A/517950, 14 de julho de 1997, parag. 201, agao 15(b).

2. Extraido da Declaragdo de Missdo da OHCHR (“OHCHR’s Mission Statement), disponivel em

<http://www.ohchr.org/english/about/mission.htm>.
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e pessoas portadoras do virus HIV/Aids. O primeiro capitulo vai direto in medias res ao
lidar com o que foi, talvez, a mais longa e mais dificil experiéncia dos cinco anos de
Robinson no Palais Wilson, qual seja, a preparagio, a realizacio e a subseqiiente ‘digestao’
da Conferéncia Mundial de 2001 contra o Racismo,a Discriminac¢do Racial, a Xenofobia ¢
outras Formas de Intolerdncia, realizada em Durban, na Africa do Sul. Tendo herdado o
compromisso com a Conferéncia de seu predecessor, e indicada para ser sua Secretdria-
Geral pela Assembléia Geral, ela terminou ficando implicada, a revelia, em seus
parcialmente tumultuados procedimentos, e em seu sucesso apenas parcial no que se
refere ao estabelecimento de uma linguagem comum para questdes controversas, como
escravidao e comércio de escravos, colonialismo e as potenciais dimensoes de discriminagio
racial no complexo conflito entre Israel e Palestina. Ela ndo escapou da onda de criticas
recebida pela Conferéncia, porém, mais tarde, em seu Relatdério ao Terceiro Comité da
Assembléia Geral, incluido nessa coletdnea como seu discurso de abertura em Durban,
ela afirmou que “nés [...] sabfamos que [as dificuldades eram] justamente a razio pela
qual essa Conferéncia era tdo importante, porque aceitamos o desafio de realizd-la, e
porque persistimos em nossos esfor¢os até que finalmente chegamos a um acordo” (pdg.
40). As outras questdes de discriminagio e exclusio tratadas por Robinson de novo
representam uma envolvente combinagio de longas campanhas revitalizadoras, e incursoes
por novos territérios. Quanto as primeiras, especialmente seus esforgos em relagio aos
direitos das mulheres, s3o uma continuagio do longo ativismo a que se dedicou desde o
tempo em que defendia os métodos anticoncepcionais no Senado Irlandés. Das dltimas,
sua postura franca em relagdo ao didlogo inter-religioso e aos direitos de pessoas com
deficiéncias e portadores do HIV/AIDS retoma assuntos que precisavam de um impulso
(e de um impulso da sua parte). Apenas a auséncia de qualquer tratamento especifico
sobre a orientagio sexual constitui uma estranha omisso, especialmente se considerarmos
o fato de que, assim como em relagdo aos direitos das mulheres, Robinson havia defendido
essa questdo desde seus dias como senadora na Irlanda.

A préxima parte (terceira) é sobre “Dimensdes do Mandato do Alto Comissério”
(‘Dimensions of the Mandate of the High Commissioner’), na qual ela lida com uma
diversidade de questdes tratadas pela Alta Comissdo e seus vdrios organismos associados.
E um conjunto heterogéneo de assuntos que ela — e seu sempre presente editor — colocaram
sob esse titulo geral, incluindo defensores dos direitos humanos, direitos econdmicos,
sociais e culturais, o direito ao desenvolvimento, os direitos das criangas, minorias e
povos indigenas, os direitos humanos pés-conflitos, e negécios e direitos humanos. Mesmo
assim, todos esses assuntos tém em comum o fato de mais uma vez apontarem para
inovagbes, incursdes e avangos, destacando-se em relagiao ao cinone mais estabelecido
dos direitos humanos. Quanto aos defensores dos direitos humanos, a Declaragao sobre
os Defensores dos Direitos Humanos, de 1998, foi feita no periodo inicial de seu mandato,
e, como se pode notar em seus discursos, Robinson demonstra uma simpatia pessoal
profunda com esse grupo de pessoas, com as quais manteve relacoes de trabalho intimas

e construtivas ao longo do seu mandato — um fato que sem divida tem a ver com sua
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prépria experiéncia de uma vida como defensora dos direitos humanos. Essa proximidade
também fez dela uma poderosa e imediata porta-voz, que contribuiu para dar especial
protegdo a esse grupo quando a entdo incipiente ‘guerra ao terror’ comegou a ameagar
atividades e ativistas de direitos humanos. Do mesmo modo, Robinson tem sido uma
ardorosa defensora dos direitos econdmicos e sociais, e do direito relacionado ao
desenvolvimento e sua interpretagao a luz da chamada ‘abordagem ao desenvolvimento
baseada em direitos,” assim como da responsabilidade social (relacionada aos direitos)
dos negécios. De fato, seria provavelmente justo dizer que, apés o processo de Durban,
questdes atinentes a aproximagao entre os direitos humanos e o desenvolvimento receberam
da parte de Robinson a mais continuada atengio, especialmente se incluirmos entre esses
esforgos seu engajamento na linha de frente do exercicio para elevar os direitos humanos
ao centro das discussbes. Sua premissa bdsica parece ter sido que “a distdncia existente
entre a linguagem de reconhecimento e a realidade sobre esses direitos” (pdg. 115) precisa
ser urgentemente encurtada, e ela concentrou boa parte de seus esforgos para essa
finalidade. Os dois passos marcantes dentro do amplo campo desse tema, ou seja, o
Global Compact e o Millennium Development Goals (ambos de 2000), estdo entre os
frutos cujas sementes ela ajudou a plantar. Tanto na questio da educagio sobre direitos
humanos como em relagio aos direitos das criangas, Robinson nio teve receio de enfrentar
governos tanto por nao terem compreendido os imensos beneficios da educagao sobre
direitos humanos como por nio terem posto em pritica seus préprios compromissos
anteriores (no caso dos direitos das criangas). Quanto aos direitos dos povos indigenas,
ela lutou pelo seu reconhecimento dentro do processo de Durban e manteve a pressio no
sentido de que fossem reconhecidos totalmente esses direitos arquetipicos de terceira
geragdo. Finalmente, quanto aos direitos humanos pés-conflitos, a coletdnea mostra de
que modo Robinson reafirmou o compromisso da OHCHR com uma significativa presenca
de campo em operagbes de paz, como um segundo elemento, nio desenvolvimentista, do
esforco para a promogdo da discussao sobre direitos humanos ao centro do problema.
O livro entdo passa para a sua quarta parte, Building Human Rights Protection
(“Construindo uma Protegdo para os Direitos Humanos”), que redne suas reflexdes sobre
o aparato de direitos humanos das Nag¢oes Unidas e suas relagdes com os mecanismos
nacionais de protecio aos direitos humanos. Embora se divida formalmente em quatro
capitulos distintos, esta parte na realidade corresponde a um tratamento geral da natureza
e funcionamento da prote¢io nacional e internacional aos direitos humanos. Depois de
vérias reflexes de Robinson sobre sua prépria fungio e sua impossivel missao de “proteger

3

e promover todos os direitos humanos para todos”,? essa parte apresenta, através dos

3. Formalmente conhecido como Principles relating to the Status and Functioning of National
Institutions for the Protection and Promotion of Human Rights (“Principio relacionados ao
Status e ao Funcionamento das Instituigcdes Nacionais de Protecdo e Promocdo dos Direitos
Humanos”), A/RES/48/134, 20 de dezembro de 1993.
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comentdrios da protagonista sobre os diversos mecanismos convencionais e extra-
convencionais existentes, vdrias declaracoes relativas novamente a crescente presenca de
campo da OHCHR em diversos paises e regides, e também sobre o papel que ela teve em
seu mandato na implementacio de institui¢des nacionais de direitos humanos segundo
os Principios de Paris.® Correntes diversas emergem desse vasto leque de questaes,
instituicbes e teatros de operagdes, notavelmente sua preocupagio articulada de sempre
com os direitos humanos e o nexo de desenvolvimento, freqiientemente associada com a
presenca de campo da OHCHR em regi6es voldteis e em operagbes de paz; e sua
preocupagio especial com as criancas, tanto em relagio com a pobreza como com o
conflito armado. Além disso, essa parte do livro contém ainda suas indmeras reagdes as
graves crises humanitdrias e de direitos humanos que coincidiram com seu mandato,
desde os eventos na Republica Democritica do Congo e em Burundi, Chechénia, Kosovo,
Timor Leste, Serra Leoa e Oriente Médio, até os ataques de 11 de setembro. Embora, ao
final, seja dificil estabelecer conexdes entre esses eventos — ou enxergar de que modo o
aparato atual das Na¢des Unidas, com todas as melhorias implementadas ou pelo menos
trazidas A luz durante a gestio de Robinson, possa vir a tratar de todos eles de uma
maneira remotamente adequada —, seu lema de ser ‘uma voz para os sem voz' (pdg. 209)
de fato constitui um reconfortante fio condutor.

Finalmente, a quinta e dltima parte do livro procura lidar com o que Robinson —
e Boyle — véem como os continuos desafios aos direitos humanos internacionais. Seus
trés capitulos podem ser interpretados como um relato dos trés formiddveis testes tanto
do movimento internacional de direitos humanos como da prépria Robinson. O primeiro
capitulo, ‘Mainstreaming’ trata desse elemento crucial do projeto mais amplo de reforma
das Nac¢oes Unidas, que constituiu uma poderosa tarefa interna e foi o desafio inicial
de Robinson como Alta Comisséria. Zerrorismo, Peace, and Human Security (“Terrorismo,
Paz e Seguranga Humana”) fala, por sua vez, daquela que ¢ talvez a principal e mais
séria ameaga aos direitos humanos no mundo atual, e acabou sendo o seu tltimo grande
desafio como chefe dos direitos humanos nas Nag¢ées Unidas. O terceiro capitulo, Ethical
Globalization (“Globalizagao Etica”), trata de um desafio, que transcende tanto o 4mbito
dos direitos humanos como a durag¢ao de seu mandato no cargo, tornando-se o principal
projeto dela p6s-OHCHR, agora como uma ‘cidadd privada’ (pdg. 354). Quanto ao
“Mainstreaming’, pode ser visto como um dos conceitos no circulo das Na¢oes Unidas
mais freqiientemente citados, mas dos menos compreendidos, e as reflexées de Robinson
em trés dreas de mainstreaming, quais sejam desenvolvimento, operacdes de paz e
prote¢io ambiental, esbogam em termos claros o que ela entende como o contetido
central da agenda da OHCHR. Trata-se, em primeiro lugar, de uma nova perspectiva

que percebe “os direitos humanos a0 mesmo tempo como um meio e um fim” (pdg.

4. Michael Iganiteff, “Is the Human Rights Era Ending ?", The New York Times, 5 de fevereiro
de 2002.
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301). Isso, por sua vez, implica alguns aspectos essenciais associados a abordagens
baseadas em direitos, como responsabilizagao (“empoderamento”) e transparéncia,
conforme elaborado pelo vencedor do Prémio Nobel Amartya Sen, e subseqiientemente
adotado para o Indice de Desenvolvimento Humano do PNUD. Suas reagées ao complexo
fenémeno do terrorismo, sio também de longo alcance. Mesmo condenando nos termos
mais contundentes os ataques de 11 de setembro, Robinson discorda da declaragao
pessimista de Michael Ignatieff, quando este diz que “a questdo apés o 11 de setembro
¢ se a era dos direitos humanos j4 veio e ja se foi”.> Por fim, ela fez do projeto de
Globalizagio Etica a questio central de sua vida apés o mandato como Alta Comisséria.
De novo ela aqui retne algumas das questbes e posi¢bes com as quais lidou em seus
anos como Altoa Comissdria, por exemplo, desenvolvimento e ética dos negécios, e
introduz uma nova preocupacio, o sistema internacional de comércio. Os trés capitulos
estdo relacionados com a sua idéia de ‘globalizagao ética,” que para Robinson ¢ “nossa
melhor esperanga para construir pontes de respeito e compreensio entre povos de
diferentes culturas, tradigdes e estilos de vida” (pdg. 349).

Com isso termina a parte substancial do livro, e Kevin Boyle entao graciosamente
baixa a cortina com o Discurso de Despedida de Mary Robinson 4 sua equipe de Genebra,
e com o rico e conciso Posficio de Louise Arbour. No todo, trata-se de um livro notdvel,
uma visao panorimica do mundo entre 1997 e 2002, uma inadvertida mas muito util
enciclopédia de direitos humanos, uma biografia e um grande apelo em favor dos direitos
humanos. Considerando tudo isso, A Voice for Human Rights talvez nio seja afinal um
titulo inadequado para esse livio. Como sua autora e protagonista diz em seu Discurso
de Despedida: “¢ um tempo em que aqueles que acreditam em direitos humanos tém

que manter sua fibra” (pdg. 351). Ela com certeza manteve a sua!

Florian Hoffmann*

Traduzido por Lufs Reyes Gil

5. Florian Hoffmann é o coordenador executivo do Centro de Direitos Humanos da Universidade Catélica
do Rio de Janeiro. Também é professor de Direito nessa mesma universidade e bacharel em Economia
pela London School of Economics and Political Science (1996). Concluiu ainda mestrado em ciéncias
juridicas pela Universidade Catélica do Rio de Janeiro (1999) e doutorado em direito pelo European

University Institute.

* Seu sucessor imediato foi, é claro, o diplomata brasileiro das Nagdes Unidas Sérgio Vieira de Melo,
que morreu tragicamente nos escombros do ataque a bomba ao Edificio das Nagdes Unidas em Bagda,
enquanto desempenhava missdo especial como Representante Especial do Secretario-Geral no Iraque,

em agosto de 2003.
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