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APRESENTACAOQ

A SUR 16 foi elaborada em parceria com a Coalizdo
Regional de Seguranca Cidada e Direitos Humanos.*
Diariamente, individuos estdo sujeitos a incontaveis
formas de violagBes de sua seguranca. Comunidades
pobres sdo privadas de seu direito de participar das
decisdes que afetam sua seguranga; cidaddos estdo
expostos a violéncia tanto por parte de criminosos
quanto de forgas policiais teoricamente responsaveis
pelo combate ao crime; desenvolvimentos em termos
de seguranca, tanto no ambito regional e internacio-
nal quanto em esferas locais e nacionais, tém sido
dispares e insatisfatérios. Ao discutir estes e outros
topicos, os artigos contidos no dossié Seguranga Ci-
dada e Direitos Humanos exemplificam desafios e
oportunidades neste campo.

Os artigos gerais publicados neste niimero, alguns
dos quais também abordam a questdo da seguran-
¢a, ainda que tangencialmente, apresentam analises
elucidativas sobre outros assuntos relevantes para a
agenda de direitos humanos: violéncia contra mulhe-
res, desaparecimentos forgados, genocidio, o direito a
autodeterminagdo e migragoes.

Dossié tematico:
Seguranca Cidada e Direitos Humanos

Seguranca e direitos humanos possuem uma intrinse-
ca — e problematica — relacdo, sobretudo em regides
com altos indices de violéncia e criminalidade. Nestes
contextos, a inseguranca pode ser tanto uma conse-
quéncia quanto um pretexto para violagdes de direi-
tos humanos, ja que os direitos humanos podem ser
apresentados como impedimentos a politicas eficazes
de combate ao crime. Foi precisamente no intuito de
conciliar as agendas de segurancga e direitos humanos
que, especialmente na América Latina, surgiu o con-
ceito de seguranca cidada.

A seguranga cidada coloca o individuo (e ndo o
Estado ou o regime politico) no centro das politi-
cas dirigidas a prevencdo e ao controle do crime e
da violéncia. Na América Latina, essa mudanca de
paradigma ocorreu nas Ultimas décadas, como parte
dos processos de transicdo das ditaduras militares
aos regimes democraticos. O conceito de seguranca
cidada busca reforcar a ideia de que seguranga e
protecdo dos direitos humanos andam lado a lado,
afastando-se claramente da concepcdo autoritaria

de seguranga como protecdo do Estado, que era compar-
tilhada por muitos regimes militares na América Latina e
em outras regides.

Em seu “Relatério sobre Seguranca Cidada e Direitos
Humanos’ de 2009,? a Comissdo Interamericana de Direi-
tos Humanos (CIDH) define seguranca cidada da seguinte
forma: 0 conceito de seguranca cidada abrange aqueles
direitos de todos os membros de uma sociedade de viver
suas vidas com o minimo de risco possivel a sua seguranca
pessoal, aos seus direitos civis e aos seus direitos de uso
e gozo de sua propriedade” (para. 23). Nesse sentido, o
conceito de seguranca cidada utilizado pela CIDH inclui
questdes relacionadas ao crime e a violéncia e seu impacto
sobre 0 gozo das liberdades individuais, particularmente
as que dizem respeito a propriedade e aos direitos civis.

0 relatério da CIDH ambiciona ainda influenciar o de-
senho e a implementacdo de politicas publicas nesta area.
Nos paragrafos 39-49, a Comissao enfatiza as obrigacdes
do Estado frente a questdo da seguranca cidada: (i) Res-
ponsabilizar-se pelos atos de seus agentes e por assegurar
o respeito aos direitos humanos por parte de terceiros; (ii)
Adotar medidas juridicas, politicas administrativas e cul-
turais para prevenir a violagdo de direitos vinculados com
a seguranca cidada, incluindo mecanismos de reparagao
para as vitimas; (iii) Investigar violagdes de direitos hu-
manos; (iv) Prevenir, punir e erradicar a violéncia contra
mulheres, de acordo com a Convencdo de Belém do Para.

No intuito de cumprir com estas obrigagdes, os Esta-
dos devem adotar politicas publicas na area da seguranca
cidada que incorporem os principios de direitos humanos
e que sejam intersetoriais, abrangentes em termos de di-
reitos, participativas no que diz respeito a populagao atin-
gida, universais (sem discriminar 0s grupos vulneraveis)
e, finalmente, intergovernamentais (envolvendo os diferen-
tes niveis de poder) (para. 52). Apesar de essas diretrizes
nao servirem como receitas precisas, seu foco no impacto
das politicas de seguranca publica sobre a realizacdo dos
direitos e liberdades individuais, sua atencdo a natureza
intersetorial e aos mecanismos participativos destas mes-
mas politicas, bem como a obrigacdo de prevenir o crime
e a violéncia por meio do combate as suas causas, serve
como uma orientagdo sélida aos Estados ou as organiza-
¢bes da sociedade civil e vitimas que desejem promover
politicas de seguranca garantidoras dos direitos humanos.

Em outras palavras, o conceito de seguranca cidada en-
fatiza que as politicas de seguranca publica devem ser cen-
tradas nos individuos, intersetoriais, abrangentes, especificas

1. A coalizdo é formada pelas seguintes organizagdes: Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS) —Argentina; Férum Brasileiro
de Seguranca Publica — Brasil; Instituto Sou da Paz — Brasil; Centro de Estudios de Desarrollo (CED) — Chile; Centro de Estudios
en Seguridad Ciudadana (CESC) — Chile; Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad (Dejusticia) — Colombia; Washing-
ton Office on Latin America (WOLA) — EUA; Fundacién Myrna Mack — Guatemala; Instituto para la Seguridad y la Democracia
(INSYDE) — México; Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin Pro Juarez (Centro Prodh) — México; Fundar, Centro de Ana-
lisis e Investigacion — México; Ciudad Nuestra — Peru; Instituto de Defensa Legal (IDL) — Peru; Red de Apoyo por la Justicia y la
Paz — Venezuela. Também integraram alguns encontros da coalizdo representantes da Corporacién Andina de Fomento (CAF) e da

Open Society Foundations.

2. Comissao Interamericana de Direitos Humanos, “Relatério sobre Seguranca Cidada e Direitos Humanos”, Doc. OEA/Ser.L/V/IL.
Doc.57, 31 Dezembro 2009, disponivel em: http://www.cidh.org/countryrep/Sequridad.eng/CitizenSecurity. Toc.htm. Ultimo acesso

em: Mai. 2012.



para cada contexto, orientadas a prevencdo,® participativas
e nao-discriminatérias. Os artigos do presente dossié reve-
lam o quéo dificil e necessaria esta tarefa é.

Em Seguranca Publica e Crime Organizado Transna-
cional nas Américas: Desafios no Ambito Interamericano,
0 ex-ministro do interior do Peru Gino Costa examina al-
guns dos principais desafios e avangos no uso do conceito
de seguranca cidada no combate ao crime organizado na
regido. Ja em A Agenda Atual de Seguranca e Direitos
Humanos na Argentina. Uma Analise do Centro de Estu-
dos Legais y Sociais (CELS), pesquisadores do Centro de
Estudios Legales y Sociales (CELS), da Argentina, des-
crevem a agenda de seguranga publica no pais dentro do
contexto regional, analisando o primeiro ano de operagdes
do Ministério de Seguranca e as tentativas feitas no senti-
do de implementar politicas que abarcassem o conceito de
seguranga cidada. Este mesmo departamento é o assunto
de outro artigo publicado neste dossié. Em Participagdo
Cidada, Seguranca Democratica e Conflito entre Culturas
Politicas. Primeiras Observagdes sobre uma Experiéncia
na Cidade Autdénoma de Buenos Aires, Manuel Tufré exa-
mina o programa piloto recentemente implantado pelo mi-
nistério argentino com o intuito de ampliar a participagéo
social no planejamento das politicas locais de seguranga
publica. No ensaio, Trufé analisa os conflitos que derivam
desta tentativa de disseminacao de uma pratica alinhada
com a agenda ministerial de promogdo da “'seguranca de-
mocratica’” em locais onde mecanismos participativos de-
vem sua existéncia ao que o autor denomina uma “cultura
politica vicinal”.

Em A Politica de Drogas e A Marcha da Insensatez,
Pedro Abramovay usa a obra de Barbara Tuchman para
examinar politicas de combate as drogas implementadas
desde 1912, argumentando que sdo exemplos de politicas
que nao defendem os interesses das comunidades represen-
tadas pelos legisladores que as elaboraram.

Finalmente, o dossié desta edicdo inclui uma entrevis-
ta dupla sobre a recente implantacdo de UPPs (Unidades
de Policia Pacificadora) em comunidades pobres do Rio
de Janeiro anteriormente dominadas por organizagoes cri-
minosas. Os entrevistados sdo José Marcelo Zacchi, que
ajudou a elaborar e implementar um programa governa-
mental para ampliar o atendimento social e urbano nas
areas servidas pelas UPPs, e Rafael Dias, pesquisador da
organizacdo Justica Global.

Artigos nao tematicos

Esta edicdo inclui cinco artigos adicionais relacionados a
questdes importantes de direitos humanos.

Em As Entregas Extraordindrias na Luta contra o
Terrorismo. Desaparecimentos Forgados? Patricio Galella
e Carlos Esposito afirmam que a pratica de sequestros, de-
tengdes e transferéncias de supostos terroristas por autori-
dades norte-americanas para prisdes secretas em Estados
terceiros onde elas sdo presumivelmente torturadas — cha-
madas eufemisticamente de “rendicdes extraodinarias’’
— guarda semelhangas com o desaparecimento forgado.
A distincdo é importante porque significa que autores de
desaparecimentos forgados podem ser denunciados como
tendo cometido crimes contra a humanidade.

Qutro artigo que lida com crimes contra a hu-
manidade é o de Bridget Conley-Zilkic, no qual a
crescente profissionalizagdo do campo da prevencao
e resposta ao genocidio é examinada. No texto, intitu-
lado Desafios para Aqueles que Trabalham no Campo
de Prevencdo e Resposta ao Genocidio, a autora ex-
plora os desafios praticos e conceituais enfrentados
pelos profissionais desta area, tais como: qual deve
ser a definicdo de genocidio; o que organizagdes po-
dem fazer para preveni-lo; quem sdo os beneficiarios
do trabalho destas organizagdes; e como medir o seu
sucesso.

Outro artigo, A CADHP no Caso Southern Came-
roons, faz uma anélise critica de decisdes da Comis-
sdo Africana dos Direitos Humanos e dos Povos no
que diz respeito ao direito a autodeterminagdo. No
documento, Simon M. Weldehaimanot argumenta que
0 caso Southern Cameroons ignorou a jurisprudéncia
sobre o assunto e tornou esse direito ndo acessivel
a0s povos.

Também lidando com desafios a soberania de Es-
tados-nagdo, O Papel da Universalizacdo dos Direi-
tos Humanos e da Migracdo na Formagdo da Nova
Governanca Global, de André Luiz Siciliano, revé a
literatura sobre migracdes para propor que se trata
de uma questdo ainda enredada em nogdes Westpha-
lianas anacrdnicas, que impedem a protegdo ampla e
efetiva de direitos humanos fundamentais, diferente-
mente de conceitos mais recentes como os de cida-
dania cosmopolita e da responsabilidade de proteger.

Em nosso Ultimo artigo, pesquisadores do Cebrap
(Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento) exami-
nam os desafios constitucionais a recente legislacao
sobre violéncia doméstica, a Lei Maria da Penha. Em
Disputando a Aplicagdo das Leis: a Constituciona-
lidade da Lei Maria da Penha nos Tribunais Brasi-
leiros, os autores demonstram que a maior parte da
jurisprudéncia favorece a discriminacdo positiva de
mulheres para combater um cenario de desigualda-
de cronica. Em um contexto histérico e persistente
de opressao das mulheres por homens, argumentam
os autores, tratar homens que cometem violéncia
doméstica contra mulheres com mais rigor do que
o inverso nao fere o principio fundamental de nao-
-discriminacao.

Este é o quinto nimero da SUR publicado com
o financiamento e colaboragdo da Fundacao Carlos
Chagas (FCC). Agradecemos a FCC pelo apoio dado a
Revista Sur desde 2010. Gostariamos igualmente de
agradecer Juan Amaya, Flavia Annenberg, Catherine
Boone, Nadjita F. Ngarhodjim, Claudia Fuentes, Vino-
dh Jaichand, Suzeley Kalil Mathias, Pramod Kumar,
Laura Mattar, Rafael Mendonga Dias, Paula Mira-
glia, Roger O’Keefe, Zoran Pajic, Bandana Shrestha,
José Francisco Sieber Luz Filho e Manuela Trinidade
Viana pelos pareceres sobre os artigos submetidos
para esta edicdo da SUR. Gostariamos também de
agradecer a Thiago de Souza Amparo (Conectas) e
Vitoria Wigodzky (CELS) pelo trabalho dedicado a
tornar esta edicdo da revista uma realidade.

3.Veja o relatério elaborado pelo Fundo das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) em parceria com o Instituto Inter-Ame-
ricano de Direitos Humanos (Costa Rica), disponivel em: http://www.iidh.ed.cr/multic/default_12.aspx?contenidoid=ea75e2b1-

9265-4296-9d8c-3391de83fb42. Ultimo acesso em: Mai. 2012.
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RESUMO

Depois dos atentados em setembro de 2001, o entdo presidente dos Estados Unidos, George
W. Bush, declarou uma “guerra” global contra o terrorismo internacional e autorizou um
programa de sequestros, detencoes e traslados de supostos terroristas para prisoes secretas em
Estados terceiros, nos quais hd suspeita de utilizagio de tortura como método interrogatério,
com o objetivo de obter informagées sobre futuros atentados terroristas. Essa prdtica,
denominada “entregas extraordindrias”, extrapola a figura da detencio arbitrdria, sob certas
condigoes, e apresenta semelhangas com o desaparecimento forcado de pessoas. A distingao
tem relevincia, entre outros motivos, porque as entregas extraordindrias passiveis de serem
qualificadas como desaparecimentos forcados poderiam constituir uma violagio de normas
de jus cogens, gerar uma responsabilidade internacional agravada para os Estados aos quais se
atribuissem a autoria desses atos ilicitos e a possivel acusa¢io de crimes de lesa humanidade
aos autores individuais.

Original em espanhol. Traduzido por Pedro Maia
Recebido em novembro de 2011. Aceito em abril de 2012.

PALAVRAS-CHAVE

Entregas extraordindrias — Desaparecimentos forcados — Jus cogens — Crimes contra a
humanidade

Este artigo é publicado sob a licenga de creative commons.
EIEATAHISAE] Este artigo estd disponivel on/ine em <www.revistasur.org>.
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AS ENTREGAS EXTRAORDINARIAS
NA LUTA CONTRA O TERRORISMO.
DESAPARECIMENTOS FORCADOS?

Patricio Galella e Carlos Espdésito*

Se vocé quer um interrogatdrio sério, envia o prisioneiro
a Jordinia. Se vocé quer que ele seja torturado, envia-o
a Siria. Se vocé quer que ele desapareca, para jamais ser

visto de novo, envia-o ao Egz'to,1

1 Introducao

Depois dos atentados de setembro de 2001, o presidente dos Estados Unidos,
George W. Bush, declarou uma “guerra” global contra o terrorismo internacional
(BUSH, 2001) pela qual, contornando os canais cldssicos de cooperagao internacional,
autorizou um programa de sequestros, detengdes e traslados de supostos terroristas
para prisoes secretas em Estados terceiros, nos quais hd suspeita da utilizagao
de tortura como método interrogatério, com o objetivo de obter informacoes
importantes sobre futuros atentados terroristas. Essa pritica de detengdes secretas,
sequestros no estrangeiro e traslados sem respeito as garantias minimas de devido
processo legal recebeu o nome de “entregas extraordindrias” (SADAT, 2005;
WEISSBRODT; BERQUIST, 2006).2

Como apontou o juiz Anténio Cancado Trindade, em seu voto-vista no
caso Goiburii, as entregas extraordindrias lembram as prdticas interestatais da
Operacao Condor (CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS,
2006, Voto razonado, pérra. 55), um programa que, para a Corte Interamericana de
Direitos Humanos, constituiu uma clara situacao de terrorismo de Estado (CORTE
INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, 2006, pdrra. 66). A Operacao
Condor, planejada pelos regimes militares da América do Sul na década de 1970,
previa um plano secreto de intercAmbio de informagées, detengoes ilegais, torturas,

*Agradecemos os comentarios de Alejandro Chehtman e Pietro Sferrazza, feitos sobre uma versdo an-
terior deste trabalho.

Ver as notas deste texto a partir da pdgina 32.

SUR*v.9en.16jun. 2012 +p.7-33 m 7
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desaparecimentos forcados e execugdes extrajudiciais de oponentes politicos
fundado na doutrina da seguranca nacional. Sabemos que hd muitas diferencas
entre essas duas situagdes no que concerne a sua justificativa, aos seus métodos e
aos seus fins. No entanto, a comparagao ¢ conveniente para expor que, No caso
das entregas extraordindrias, a evolu¢do do direito internacional possibilita que
algumas detengdes sejam qualificadas como desaparecimentos forgados. De fato, o
programa de entregas extraordindrias inclui casos nos quais os supostos terroristas
foram detidos secretamente e enviados a “buracos negros”, sem informa¢io nem
qualquer registro sobre seu destino ou paradeiro, pois as autoridades se negam
sistematicamente a reconhecer a detengao.

Neste artigo, sustentamos que, sob certas condigdes, as entregas
extraordindrias extrapolam a defini¢ao de detencio arbitrdria e, consequentemente,
apresentam semelhangas com o chamado desaparecimento for¢ado de pessoas. Essa
distin¢ao tem relevéncia, entre outros motivos, porque as entregas extraordindrias
que podem ser qualificadas como desaparecimentos for¢ados poderiam constituir
uma violagio das normas de jus cogens, gerar uma responsabilidade internacional
agravada para os Estados aos quais se atribuissem a autoria desses atos ilicitos e
a possivel perpetragio de crimes de lesa humanidade para os autores individuais.

2 Os desaparecimentos for¢ados no direito internacional

A figura do desaparecimento forcado de pessoas aparece pela primeira vez no
“Decreto de Noite e Névoa”, de Adolf Hitler, de 7 de dezembro de 1941, o qual
dispunha que toda pessoa que, em territérios ocupados pela Alemanha,’ ameagasse
a seguranca do Estado alemio ou das for¢as de ocupagao, deveria ser transportada
secretamente para a Alemanha, onde, sem mais, desapareceria. Além disso, ficava
estritamente proibido dar informagées sobre o destino dessas pessoas, criando assim
uma situagdo de desespero e incerteza para os familiares das pessoas desaparecidas,
bem como para o conjunto da populagio (ESTADOS UNIDOS DE AMERICA, 1942).

O fendmeno ressurgiu como politica sistemdtica de repressio estatal na
década de 1960, quando as forgas de seguranca da Guatemala utilizaram os
desaparecimentos for¢cados como parte de sua luta contra a insurreigdo. Essa
estratégia foi adotada posteriormente por outros paises do continente, quando
se instalaram regimes militares na Argentina, no Brasil, no Chile e no Uruguai
(NACIONES UNIDAS, 2002, p. 7). A partir desse momento, os desaparecimentos
for¢ados adquiriram transcendéncia e aten¢ao internacional.

A Organizagao das Na¢oes Unidas (ONU) incluiu pela primeira vez o tema
em sua agenda na década de 1970, mas foi apenas em 1980 que foi aprovada a
cria¢do de um Grupo de Trabalho destinado a servir de conexio entre os familiares
das vitimas e os Estados. Foi o primeiro procedimento temdtico da Comissao de
Direitos Humanos.* Em 13 de fevereiro de 1975, por ocasido da crise em Chipre,
a Comissio de Direitos Humanos da ONU instou os Estados a realizarem esforcos
para localizar pessoas das quais nio se conhecia o paradeiro (NACIONES UNIDAS,
1975). Por tratar-se de um conflito armado regido pelo direito internacional
humanitdrio, a expressao utilizada era “pessoas desaparecidas” (missing persons)
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ou “pessoas cujo desaparecimento nao foi justificado” (persons unaccounted for)
(NACIONES UNIDAS, 2002, pirra. 12). Mas, em 1977, em relacao ao Chile, a
Assembleia Geral expressou sua preocupagio pelo “desaparecimento de pessoas por
motivos politicos” (NACIONES UNIDAS, 1977) e, em 20 de dezembro de 1978, por
meio da resolucao 33/173, fez referéncia ao “desaparecimento for¢ado ou involuntdrio
de pessoas devido a excessos cometidos por autoridades encarregadas de fazer cumprir
a lei ou encarregadas da seguranga, ou por organizagoes andlogas”.

Esses acontecimentos significaram o inicio de um processo de codifica¢io
dos desaparecimentos for¢ados no direito internacional. O primeiro passo foi
dado em 1992 pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas quando, preocupada
com a persisténcia do fenémeno, aprovou a Declaragio sobre a Protegio de Todas
as Pessoas contra os Desaparecimentos Forcados. Em 1994, a Organizagio dos
Estados Americanos aprovou o primeiro instrumento juridico vinculante sobre a
matéria: a Convenc¢do Interamericana contra os Desaparecimentos Forgados. O
avanco continuou em 1998, quando o presidente-relator do Grupo de Trabalho
sobre a administra¢ao de Justica da ONU apresentou um Anteprojeto de Convengao
inspirado fundamentalmente na Declarag¢io de 1992 e na Convengao contra a
Tortura. O processo foi concluido em 2006, com a adogao, por parte da Assembleia
Geral da ONU, da Convengio Internacional para a protecio de todas as pessoas
contra os desaparecimentos for¢ados ou involuntdrios (GALELLA, 2011).

De acordo com o Artigo 2 da Convengao Internacional, todo desaparecimento
forgado contém ao menos trés elementos constitutivos e uma consequéncia direta. O
primeiro elemento ¢é a privagdo da liberdade, qualquer que seja a forma que adote.
Ainda que, na maioria dos casos de desaparecimento, a privagao da liberdade ocorra
sem seguir os procedimentos legais, pode acontecer também que a detengao seja
executada seguindo uma ordem judicial e que apenas posteriormente as autoridades
conduzam os presos a lugares clandestinos de detengao, recusando-se a fornecer
informagao ou colocar a pessoa a disposi¢ao das autoridades judiciais. A diferenca
entre detengdo arbitrdria e desaparecimento for¢ado reside precisamente no fato de
que, nesta ultima figura, o Estado se nega a reconhecer sua participagao na detengao
bem como a dispor informagées sobre o destino da pessoa detida (OTT, 2011, p. 32).
O segundo elemento caracteristico ¢ a participagao do Estado,’ seja de forma direta,
por meio de seus agentes, ou por meio da admissao dessa prdtica em seu territério
por pessoas alheias as institui¢oes estatais. A necessdria participagao do Estado, em
qualquer das formas mencionadas, é o elemento definidor e caracteristico, ¢ isso tem
sido sustentado por organizacoes da sociedade civil que nao admitem a existéncia
de um desaparecimento for¢ado sem a participagio do Estado. Se o Estado nao
participasse, estariamos diante de uma figura de privagao ilegitima de liberdade
que deveria ser enfrentada pelo Estado. Essa diferenga se reflete na Convengao
Internacional porque, em seu Artigo 3, ela estabelece a obrigacio de investigar e
punir os atos cometidos por agentes nio estatais. O terceiro elemento é a negativa
das autoridades sobre informar o paradeiro ou o destino da pessoa desaparecida; tal
negativa nao apenas afeta o desaparecido como também seus familiares, gerando
angustia e desespero. A negativa se estende a prépria existéncia da detencio e
ao fornecimento de informagées sobre o paradeiro da pessoa desaparecida. Essa
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negativa nos conduz a consequéncia direta mencionada acima: a subtragio da pessoa
a protegdo da lei. Isso se dd porque implica automaticamente a impossibilidade para
a vitima e seus familiares de questionar a legalidade de sua detenc¢io diante de um
juiz competente e de ter acesso as garantias do devido processo, préprias do Estado
de Direito. Por meio de um desaparecimento for¢ado, o Estado nao apenas priva a
pessoa detida de liberdade e, na maioria dos casos, até mesmo da vida, como o faz
clandestinamente, sem deixar rastros e sem que o Estado pretenda demonstrar que
a pessoa estd efetivamente desaparecida, deixando assim a vitima em um estado
absoluto de indefensabilidade. (GOMEZ CAMACHO, 2007, p. 28-29).

3 A cooperagio penal internacional e seus desvios

O intercAmbio de informagao e inteligéncia, assim como a coordenagio de estratégias
na luta contra o terrorismo, tem como objetivo ultimo evitar que as ameagas
terroristas cheguem a se concretizar. Se essas se materializam e os responsdveis se
encontram fora da jurisdi¢ao do Estado afetado, podem ser utilizados procedimentos
de cooperacio como a extradi¢io, a deportacio e o traslado de uma pessoa com o
objetivo de promover o seu julgamento ou até o cumprimento de uma condenagao
existente (EUROPEAN COMMISSION FOR DEMOCRACY THROUGH LAW, 2006).

A extradi¢do ¢ o exemplo mais importante de cooperagao internacional em
matéria judicial. Consiste na entrega de um fugitivo da Justica de um Estado a
outro Estado para seu julgamento ou para dar cumprimento a execu¢io de uma
senten¢a condenatdria que tenha sido proferida anteriormente. Trata-se de um
procedimento caracterizado pela formalidade e que se encontra regulamentado em
diferentes tratados internacionais. No 4mbito europeu, existe a Convengdo Europeia
de Extradicdo, promulgada em Paris, em 13 de dezembro de 1957, a Convengao
relativa ao procedimento simplificado de extradigdo entre os Estados-Membros da
Unido Europeia, de 10 de margo de 1995, e a Convengao de Extradicio entre os
Estados-Membros da Unido Europeia, decidida em Dublin, em 27 de setembro
de 1996. Em 13 de junho de 2002, a Uniao Europeia aprovou uma decisdo-marco
adotando a ordem europeia de detengao e entrega (CONSEJO EUROPEO, 2002),
que pretende substituir os instrumentos mencionados e cuja finalidade consiste
em agilizar a entrega de pessoas reclamadas por outro Estado da Unio Europeia
para o exercicio das agdes penais ou para a execu¢io de uma pena ou de uma
medida de seguranca privativa de liberdade. No continente americano, a extradigao
estd regulamentada pela Convengdo Interamericana sobre Extradicao de 1981,
promulgada em Caracas em 25 de fevereiro de 1981.

Esses tratados regulamentam a extradi¢ao e estabelecem uma série de
requisitos materiais para que ela seja concedida, tais como a existéncia de fatos que
deem lugar a extradi¢do ou a exclusio de delitos politicos, entre outros. Mas, além
disso, os Estados devem considerar certas circunstincias faticas antes de autorizar
uma extradi¢do. Uma das restricoes mais importantes consiste na obrigacio do
Estado requerido de rejeitar o pedido de extradi¢do quando tenha fundadas razoes
para crer que, no Estado solicitante, a vida ou a seguran¢a da pessoa reclamada
correrd perigo. Este limite é conhecido como principio de non refoulement, ou
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nio devolugio, e aparece originalmente no Artigo 33(1) da Convencao sobre o
Estatuto dos Refugiados, promulgada em Genebra em 28 de julho de 1951 para
ser aplicada aos refugiados. Com o passar do tempo, o principio foi estendido a
outras dreas do direito internacional e foi reconhecido em outros instrumentos
internacionais, como demonstram o Artigo 3(1) da Convengio Internacional
contra a Tortura, promulgada em Nova York em 10 de dezembro de 1984, o Artigo
16(1) da Convengdo Internacional para a Prote¢io de Todas as Pessoas contra o
Desaparecimento For¢ado, promulgada em Nova York, em 20 de dezembro de 2006,
o Artigo 22(8) da Convengao Americana sobre Direitos Humanos, promulgada em
San José em 22 de novembro de 1969, e a Convengao Interamericana para prevenir
e punir a tortura, promulgada em Cartagena de Indias em 12 de setembro de
1985. Ainda que o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos nao contenha
uma disposi¢ao expressa, a Comissao de Direitos Humanos, em sua observacio
Geral N° 20, relativa ao Artigo 7 do Pacto, apontou que “os Estados-Partes nio
devem expor as pessoas ao perigo de serem submetidas a torturas ou a penas ou
tratamentos cruéis, desumanos ou degradantes ao regressar a outro pais apds a
extradi¢do, expulsio ou devolu¢io” (NACIONES UNIDAS, 1992, p. 35). Portanto,
como foi afirmado pelo Tribunal Europeu de Direitos Humanos no caso Soering vs.
Reino Unido em 1989 (TRIBUNAL EUROPEO DE DERECHOS HUMANOS, 1989a,
p. 33-36), o Estado requerido deverd abster-se de autorizar uma extradigiao quando
tenha fundadas razoes para crer que a pessoa reclamada serd vitima de torturas ou
outros tratamentos desumanos ou que sua vida correrd perigo.

A extradi¢do ¢ o procedimento cldssico de cooperagdo internacional em
matéria judicial, mas nao é a Gnica via nem impede o uso de meios alternativos para
entregar um individuo (REMIRO BROTONS et al., 1997, p. 497). Uma das préticas
utilizadas ¢ a deportagiao ou expulsio da pessoa reclamada, com a finalidade
de acelerar a transferéncia e também para evitar os requisitos que o processo de
extradi¢ao exige. A deportagao consiste na expulsio do territério de um Estado
de um estrangeiro cuja presenca nao é querida ou ¢ considerada prejudicial para
o Estado, segundo suas leis. Trata-se, em geral, de procedimentos civis decididos
pelo Poder Executivo em lugar do Judicial. Embora esse procedimento deva ser
realizado respeitando-se uma série de formalidades, ndo ¢ to exigente como a
extradi¢ao (FINDLAY, 1988, p. 7). Um dos casos mais conhecidos é o de Klaus Barbie,
expulso da Bolivia em 1982 e detido pelas autoridades francesas para seu posterior
julgamento na Franga, pais no qual existiam processos penais abertos contra ele por
sua participagdo na Segunda Guerra Mundial. Em 1974, a Franca havia solicitado
a extradicao a Bolivia, que a negou com base na inexisténcia de um tratado de
extradicio entre os dois paises. Barbie sustentou em juizo que havia sido deportado
ilegalmente, mas o Tribunal que o julgou na Franga rejeitou essa alegacio. Barbie
levou o caso a antiga Comissao Europeia de Direitos Humanos, que considerou
que o envio de Barbie a Franca havia sido legal, que nao havia ferido o Artigo 5
da Convengao Europeia de Direitos Humanos, relativo ao direito a liberdade e a
seguranca (TRIBUNAL EUROPEO DE DERECHOS HUMANOS, 1984, p. 230).

Outra prdtica utilizada com a finalidade de capturar um suspeito ou um
criminoso e traslad4-lo pela forga ao territério de outro Estado para seu julgamento

SUR*V.9en. 16+ jun. 2012 +p.7-33 m 11



PATRICIO GALELLA E CARLOS ESPOSITO

¢ o sequestro internacional. Se as acoes do Estado que executa a operagio em
territério estrangeiro sao executadas com o consentimento do Estado territorial, nao
haveria violagao da soberania do Estado territorial devido ao consentimento para a
incursao em seu territdrio; tratar-se-ia, portanto, de uma forma de cooperagao entre
Estados. Mas isso nio é obstdculo para a eventual responsabilidade daqueles que
participaram do sequestro pela viola¢ao dos direitos humanos do sequestrado. Por
outro lado, se a incursio nio houvesse contado com o consentimento do Estado
territorial, o Estado que sequestra ou captura teria ainda violado a soberania do
Estado e incorrido em responsabilidade internacional. Foi o que aconteceu, por
exemplo, com o sequestro de Adolf Eichmann em territério da Repuiblica Argentina
e seu posterior traslado e julgamento em Israel. A acio foi organizada secretamente
pelas forcas israelenses e sem o consentimento do Estado argentino. O Conselho
de Seguranga da ONU exigiu do governo de Israel que reparasse adequadamente
a Argentina (NACIONES UNIDAS, 1960), que deu por encerrado o assunto tao logo
Israel apresentou pedidos oficiais de desculpas. No entanto, a ilegalidade da detengao
de Eichmann nio foi considerada pelo Tribunal em Israel como um impedimento
para seu julgamento (ISRAEL, 1962, pérra. 4).

O Tribunal israelense aplicou o principio male captus bene detentus, cujo
precedente mais conhecido remonta ao caso Ker vs. Illinois, do ano de 1886 nos
Estados Unidos. Nesse caso, um caloteiro havia escapado para o Peru e o governo
norte-americano decidiu contratar uma agéncia de detetives para que o detivesse
e o trasladasse a seu territério a fim de julgd-lo. Apesar de a agéncia contar com
a solicitagao e todos os documentos necessdrios para tramitar a extradigdo em
colaboragio com as autoridades peruanas, o sr. Ker foi sequestrado e trasladado
contra a sua vontade e sem a participagdo das autoridades peruanas. A agéncia
justificou sua atitude dizendo que, como consequéncia da ocupagio de Lima
pelo Chile, ndo havia autoridade com quem tramitar o processo de extradi¢io. O
acusado, por seu lado, argumentou que sua prisao havia sido ilegal porque fora
violado o tratado de extradicio existente entre Estados Unidos e Peru. A Corte
Suprema decidiu que o método pelo qual o acusado havia sido colocado a sua
disposi¢ao nao era relevante, desde que nio se houvesse violado as leis dos Estados
Unidos, e condenou o sr. Ker (ESTADOS UNIDOS DE AMERICA, 1886). Essa regra
foi ampliada no caso Frisbie vs. Collins (1952), para incluir casos nos quais também
tivessem sido violadas as leis americanas (ESTADOS UNIDOS DE AMERICA, 1952).

Outros tribunais, no entanto, interpretaram a questao de maneira diferente.
Em 1991, a Corte de Apelagoes da Africa do Sul decidiu um caso relativo a um
membro do Congresso Nacional Africano (ANC, em inglés) que havia fugido
da Africa do Sul e se instalado na Suazilindia. Estando ali, foi sequestrado por
agentes sul-africanos, repatriado para seu julgamento por trai¢io e condenado
a vinte anos de prisao pelo tribunal de primeira instincia. Na apelacio, a Corte
argumentou que o sequestro constituia uma grave injustica e que violava o direito
dos individuos de nao serem detidos ilegalmente nem sequestrados. Afirmou
também que os individuos estavam protegidos no que dizia respeito a detengoes
ilegais, que a imparcialidade do sistema de justica deveria ser assegurada e que a
soberania e a integridade territorial deveriam ser respeitadas (SUDAFRICA, 1991).

12 ® SUR-REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



AS ENTREGAS EXTRAORDINARIAS NA LUTA CONTRA 0 TERRORISMO. DESAPARECIMENTOS FORGADOS?

Em consequéncia, a Corte de Apelagoes anulou a decisiao de primeira instancia.
Outro exemplo encontramos no caso R. vs. Horseferry Road Magistrates Court,
ex-parte Bennet, decidido pela Cimara dos Lordes, em 1994. Naquela ocasido, o
acusado havia sido sequestrado e trasladado da Africa do Sul ao Reino Unido, sem
respeitar o processo de extradi¢do correspondente para seu julgamento. O acusado
foi condenado, mas apelou da decisdo junto 8 Cimara dos Lordes, que, por sua vez,
afirmou que tinha competéncia para analisar a legalidade das agées pelas quais uma
pessoa havia sido levada perante a Justica britanica e finalmente acatou a apelagao
apresentada (REINO UNIDO, 1994). De acordo com essa decisio, a Justica estava
facultada a nio ouvir o caso, o que vem a confirmar a regra do male captus bene
detentus, diante da inexisténcia de uma proibi¢io nacional ou internacional para
levar adiante o julgamento (CHEHTMAN, 2010).

Nos Estados Unidos, o sequestro de pessoas no estrangeiro foi praticado
pelos governos Reagan, Bush (pai), Clinton e Bush (filho). Em 1986, por
exemplo, Reagan autorizou a Agéncia Central de Inteligéncia (CIA, em inglés)
a sequestrar um suspeito de certos delitos no estrangeiro para seu julgamento
nos Estados Unidos (FINDLAY, 1988, p. 7; DOWNING, 1990, p. 573). Em 1989,
como parte da interven¢do dos Estados Unidos no Panamd, o presidente Bush
ordenou a captura de Noriega® para ser julgado no processo que existia contra
ele nos tribunais americanos por trafico de entorpecentes. Outro caso clamoroso
foi 0 sequestro em territério mexicano de Humberto Alvarez Machain, acusado
pelo assassinato de um agente da For¢a Administrativa de Narcéticos (DEA, em
inglés) (ESPOSITO, 1995).” A Corte Suprema dos Estados Unidos reconheceu que o
sequestro pela for¢a de um individuo em outro Estado constitufa uma violacio do
direito internacional, mas defendeu seu direito de julgar o responsdvel por haver
violado as leis penais dos Estados Unidos. O presidente Clinton, por seu lado,
autorizou um programa de captura de supostos terroristas (ESTADOS UNIDOS
DA AMERICA, 1995) com a finalidade de envid-los aos paises nos quais existiam
processos abertos contra eles, o que podia ou nio ser em territério dos Estados
Unidos (FISHER, 2008). Ao comparecer perante o Congresso em 17 de abril de
2007, Michael Scheuer, responsdvel pelo programa entre 1995 e 1999, assinalou
que o propdsito era capturar supostos terroristas ou participantes em atentados
contra os Estados Unidos ou seus aliados, produzir documentagio e julgi-los
no pais que tivesse aberto processo contra eles. Mas advertiu que o objetivo da
detengao nao era submeté-los a interrogatérios (ESTADOS UNIDOS DE AMERICA,
2007, p. 12). Como veremos a seguir, essas priticas se intensificaram na “guerra”
contra o terrorismo declarada pelo governo de George W. Bush (filho).

4 As entregas extraordindrias

Depois dos atentados de 11 de Setembro de 2001, o Conselho de Seguranga da
ONU aprovou a resolugio 1.373 de 28 de setembro de 2001, na qual expressou
uma firme condena¢io dos atos terroristas e impds uma série de obrigacoes
para os Estados destinadas a reforcar a cooperagao internacional na prevencao
e luta contra o terrorismo. Os Estados assumiram, entre outras, a obrigacao de
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intercambiar informacées com outros governos acerca de grupos terroristas ou
que planejem cometer atos de terrorismo, e de cooperar com outros governos na
investigacao, localizagao, detengio e processo daqueles que participam desses atos.
O Conselho de Seguranca decidiu também criar uma Comissao encarregada de
verificar a aplicacao dessa resolu¢do e aumentar a capacidade dos Estados para
lutar contra o terrorismo.

Simultaneamente, o governo dos Estados Unidos autorizou a
operacionalizac¢io de uma estratégia nacional para evitar ataques terroristas em
seu territério ou contra cidadaos ou instala¢oes norte-americanas no estrangeiro.
Tal estratégia incluia a prisao de supostos terroristas em centros de detencao
reconhecidos ou secretos, controlados pelos Estados Unidos, mas fora de seu
territério, e a detengdo em instalacoes controladas por paises terceiros em
“representacao” dos Estados Unidos. As detengdes se realizavam com violagio das
garantias basicas do devido processo legal e com violagao do direito internacional
(SADAT, 2005; WEISSBRODT; BERQUIST, 2006; AMNESTY INTERNATIONAL et
al., 2009).

Uma das prdticas autorizadas combinava detengoes, sequestros e traslados
internacionais de supostos terroristas — sem a media¢io de um procedimento
de extradi¢do, deportagio ou expulsio — para paises terceiros a fim de serem
interrogados, utilizando técnicas equivalentes a tortura ou a tratos desumanos
ou degradantes. Essa combinacao recebeu o nome de “entregas extraordindrias”,
embora tal denominacao seja inexistente como conceito de direito internacional
(SANDS, 2006). Nio se trata mais de deter ou sequestrar criminosos para seu
posterior julgamento (SANTOS VARA, 2007, p. 177-178), tal como haviam feito os
governos Reagan, Bush (pai) e Clinton, mas do sequestro ou detengao arbitraria
de supostos terroristas em territorio de um Estado para seu interrogatério em
outro, utilizando para isso, em alguns casos, métodos proibidos pelo direito
internacional.® O programa, conhecido como High Value Terrorist Detainee
Program, era destinado a deter secretamente e por longos periodos de tempo
certos membros da Al Qaeda considerados valiosos pelos Estados Unidos.

Em geral, a detengdo ou captura se realizava com o consentimento,
conhecimento ou colaboracio dos servigos secretos do Estado no qual se
encontrava o suposto terrorista (FOOT, 2007, p 24-25).” O érgao executor do
governo americano era uma unidade especial da CIA conhecida como Special
Removal Unit (HERBERT, 2005). Uma vez detidos, os prisioneiros valiosos seriam
trasladados secretamente e sem respeito pelas garantias minimas até paises
terceiros para o interrogatério. Em 2005, a Secretdria de Estado Condoleezza
Rice pretendeu justificar e dar um ar de legalidade ao uso das entregas quando
afirmou que, durante décadas, os Estados Unidos e outros paises haviam recorrido
a elas para transportar supostos terroristas do pais onde se encontravam até
seu pais de origem ou outro pais para serem interrogados, detidos ou levados
perante a Justica. Além disso, reconheceu que em certos casos a extradi¢do nao
era efetivada e que as entregas eram uma alternativa vélida e permitida pelo
direito internacional. Em seu discurso, Rice assinalou como um dos precedentes
das entregas o caso de Carlos, “O Chacal”, que havia sido sequestrado pelas
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autoridades francesas, com o consentimento das autoridades do Sudao, pais no
qual se encontrava, ¢ julgado pelo assassinato de dois agentes franceses (ESTADOS
UNIDOS DA AMERICA, 2005b). No entanto, o Secretario Geral do Conselho da
Europa rejeitou rotundamente essa comparagao ao recordar que a detengio de
Carlos “O Chacal” fora efetuada com base em uma ordem de prisio existente
e que, uma vez detido, havia sido colocado a disposi¢ao do juiz com todas as
garantias do devido processo (DAVIS, 2006), situa¢io que nao ocorria nos casos das
entregas extraordindrias. Com efeito, em consequéncia do exercicio de deten¢oes
extraordindrias, alguns dos supostos terroristas passaram anos sem ser acusados
de qualquer delito ¢, em outros casos, até desapareceram.

Do ponto de vista do direito internacional dos direitos humanos, as entregas
extraordindrias apresentam uma série de anomalias graves. Em primeiro lugar,
trata-se de uma prdtica que atenta contra o direito a liberdade pessoal, 4 segurancga,
inclusive a vida dos detidos, e afeta as garantias do devido processo, porque nio
se trata de deter para em seguida extraditar uma pessoa condenada ou destinada
a ser julgada; ao contrdrio, é uma detengdo preventiva, realizada em segredo e
sem que haja intencao de abrir processo judicial contra essa pessoa.

Em segundo lugar, os supostos terroristas seriam trasladados a paises
terceiros para serem interrogados, utilizando-se para tanto métodos proibidos pelo
direito internacional. De acordo com informes e artigos de imprensa, os traslados
seriam realizados para paises nos quais existe um alto risco de tortura, como
Jordania, Siria, Egito e Marrocos, paises que o préprio Departamento de Estado
americano criticou por suas priticas violadoras dos direitos humanos (ESTADOS
UNIDOS DA AMERICA, 2008). Se confirmado que as pessoas foram submetidas
a esse tipo de tratamento,'” as entregas constituiriam também uma viola¢io da
proibi¢ao da tortura, que é uma norma jus cogens e, portanto, obrigatéria para
todos os Estados (BUTTON, 2007), e uma vulnerabilizagao do principio de non
refoulement, reconhecido no direito internacional consuetudindrio e convencional.
Esse principio é absoluto e irrevogdvel, mesmo em situa¢oes de emergéncia."" Além
disso, a obriga¢do de nao devolver se estende a todo tipo de traslado, ou seja, ao
decorrente de um processo de extradigao, expulsio, deportagio (ARBOUR, 2006)
quando hi fundadas razoes para crer que a pessoa serd torturada ou submetida a
tratamentos desumanos ou degradantes. E pertinente recordar que, tanto no caso
de Chacal, como no caso de Saadi, o Tribunal Europeu de Direitos Humanos
reafirmou a natureza absoluta dessa proibi¢ao.

Em terceiro lugar, a pessoa que é detida arbitrariamente e conduzida a um
centro de detengido secreto ¢é privada da oportunidade de questionar a legalidade
de sua deteng¢do ou das acusagoes pelas quais foi detida. Mais ainda, em alguns
casos, os detidos desaparecem sem deixar qualquer rastro (SADAT, 2005, p. 324)
e a eles sao negados quaisquer contatos com seus familiares. Nao hd registros
de suas deten¢oes nem qualquer reconhecimento por parte de qualquer governo
(WEISSBRODT; BERQUIST, 2006, p. 127). Durante todo o tempo da detengio
em segredo, os detidos seriam vitimas do delito de desaparecimento for¢ado de
pessoas (SADAT, 2005, p. 322; INTERNATIONAL COMMITTEE OF THE RED
CROSS, 2007, p. 24).
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5 As entregas extraordindrias como desaparecimentos forgados

No final de 2005, o Centro de Direitos Humanos e Justica Global da Universidade
de Nova York publicou uma lista de pessoas detidas na guerra contra o terrorismo
cujo paradeiro era desconhecido. A lista, baseada em artigos de imprensa, informes
e investigagdes de diversas ONGs, estd dividida em trés categorias:

1. Individuos que comprovadamente estao ou estiveram detidos em centros
de detencao secretos nos Estados Unidos ou em instalacdes em territério
estrangeiro controladas pelos Estados Unidos.

2. Individuos supostamente detidos pelos Estados Unidos e que se encontram
provavelmente detidos em centros de deten¢io secretos controlados pelos
Estados Unidos ou em instala¢oes em territdrio estrangeiro controladas pelos

Estados Unidos.

3. Individuos que poderiam estar detidos pelos Estados Unidos e que poderiam
estar presos em centros de detengdo secretos controlados pelos Estados Unidos
ou em instalagdes em territério estrangeiro, controladas pelos Estados Unidos.

Na categoria 1, os Estados Unidos reconheceram que, em algum momento, essas
pessoas estiveram detidas por suas autoridades. No entanto, nada foi informado
sobre seus destinos ou paradeiros. Nas categorias 2 e 3, os Estados Unidos nao
reconheceram a detencio, e a diferenga entre uma categoria e outra reside no grau
de certeza sobre a detengdo. Com efeito, enquanto que nos casos da categoria 2
existem indicios substanciais de que os Estados Unidos os detiveram secretamente,
nos casos dos individuos da categoria 3, existe apenas um certo indicio, nio
contundente, nesse sentido.

Pergunta-se: nao estariam aqui presentes os trés elementos constitutivos
da figura, quais sejam (i) prisdo, detencao, sequestro ou qualquer outra forma
de privacio de liberdade; (ii) por obra de agentes do Estado ou por pessoas que
atuam com a autorizagao, apoio ou aquiescéncia do Estado; e (iii) ocultamento do
destino ou paradeiro da pessoa desaparecida e a consequente subtragao da pessoa
da protecao da lei?

5.1 Prisdo, detengdo, sequestro ou qualquer outra forma

de privacio de liberdade

O primeiro ato das entregas extraordindrias é a deten¢io ou o sequestro do suposto
terrorista. E hoje de conhecimento publico que os Estados Unidos desenvolveram
uma estratégia de detencio de supostos terroristas em centros nao reconhecidos
oficialmente, nos quais permanecem por longos periodos de tempo. Como jd
mencionamos, o érgao executor do governo americano foi uma unidade especial
da CIA conhecida como Special Removal Unit (HERBERT, 2005). Essa unidade
seria encarregada de capturar os supostos terroristas e trasladd-los para um black
site dirigido pelas autoridades dos Estados Unidos, ou mesmo para paises terceiros,
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embora sempre com a colaboragao americana. As organizagdes Anistia Internacional
e Human Rights Watch publicaram listas com os nomes de pessoas supostamente
detidas arbitrariamente no Iraque, Afeganistao, Paquistdao, Indonésia, Tailindia e
Uzbequistao e cujo paradeiro ainda hoje se ignora (AMNESTY INTERNATIONAL
et ao., 2009). Por tratar-se de detengdes clandestinas, nao existem registros
oficiais nem reconhecimento por parte das autoridades, o que gera uma grande
dificuldade no momento de demonstrar a existéncia das detencoes e sua duracio.
No entanto, ¢ Gtil recordar que o Comité Juridico da Assembleia Parlamentar
do Conselho da Europa considerou que estava provado que, como parte da luta
contra o terrorismo, o governo dos Estados Unidos havia esbogado um plano de
sequestros e traslados de supostos terroristas para diversas partes do mundo. Em
sua opinido, enquanto alguns detidos haviam sido vitimas de deteng¢des arbitrdrias
com auséncia de qualquer prote¢do legal, outros simplesmente desapareceram por
periodos indefinidos de tempo e ficaram detidos em lugares secretos, inclusive em
territérios de Estados-Membros do Conselho da Europa, como Polénia e Roménia
(CONSEJO DE EUROPA, 2007, p. 7). As autoridades polonesas negaram qualquer
participa¢do nas entregas extraordindrias, assim como a existéncia de centros de
detengao secretos em seu territério. No entanto, em setembro de 2008, um ex-agente
de inteligéncia desse pais confirmou que, entre 2002 e 2005, a CIA havia detido
supostos terroristas na base de Stare Kiejkuty, no nordeste da Polénia (EASTON,
2008). As autoridades romenas também rejeitaram essas acusacoes e afiangaram
que seu pais nao mantinha nenhum centro de deten¢io secreto na luta contra o
terrorismo (EARTH TIMES, 2009).

5.2 Obra de agentes do Estado ou de pessoas que atuam com
autorizagdo, apoio ou aquiescéncia do Estado

De acordo com o Artigo 4 do projeto de responsabilidade do Estado por atos
internacionalmente ilicitos da Comissio de Direito Internacional, as condutas
de qualquer 6rgio do Estado serao consideradas um ato do Estado sob o direito
internacional, quer esse érgao exer¢a uma fungio legislativa, executiva, judicial
ou de outra indole. No caso em estudo, se fosse provado fidedignamente que as
entregas extraordindrias foram efetuadas, em geral, por uma unidade especial da
CIA, portanto, um érgao do governo dos Estados Unidos (BUTTON, 2007, p. 544),
a consequéncia légica seria atribuir a conduta dessa unidade aos Estados Unidos.

O reconhecimento mais claro da existéncia de um plano para deter
secretamente supostos terroristas foi admitido pelo presidente George W. Bush
em um discurso de 2006. Naquela oportunidade, ele apontou a necessidade de
deter secretamente certos terroristas considerados valiosos, para interrogi-los por
especialistas e, quando procedesse, processd-los. Por sua vez, reconheceu que em
um limitado nimero de casos foram utilizadas instalagées fora do territério dos
Estados Unidos (BUSH, 2006). Alguns autores afirmam também que, em 17 de
setembro de 2001, Bush firmou um decreto — que ainda nio se tornou publico
— autorizando o uso das entregas de supostos terroristas a outros Estados para
detencio ou interrogatério (MARGULIES, 2006, p. 189). Por tltimo, as conclusoes
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apresentadas pelo informe do Conselho da Europa sobre a existéncia de instalagoes
de detencao secretas dirigidas por agentes da CIA na Polénia e na Roménia, entre
2003 e 2005, confirmam a existéncia de um plano de detengées e interrogatérios
fora do territdério dos Estados Unidos (CONSEJO DE EUROPA, 2007, pirra. 7).

E importante recordar que certos Estados europeus participaram das entregas
extraordinarias. Os casos de Abu Omar, Khaled O Masri,'? Al-Rawi, O-Banna,
O-Zari e Agiza sio os mais notérios e refletem a coordenagao dos servigos secretos
da Itdlia (SISMI), Reino Unido (MI5) e Suécia (SAPO) com a CIA nas entregas
extraordindrias (NINO, 2007, p. 125 e ss.). Além disso, o Parlamento Europeu abriu
investigagdes sobre o uso por parte da CIA de acroportos europeus para a detengao
e traslado ilegal de supostos terroristas (EUROPEAN PARLIAMENT, 2006).

5.3 Ocultamento do destino ou paradeiro da pessoa desaparecida

Uma detengao secreta pode ocorrer nio apenas em um lugar nao reconhecido
oficialmente como também em um reconhecido, mas dentro do qual possam existir
instalagdes ou se¢oes ocultas. O que determina o cardter secreto da detengio é o fato
de as autoridades do Estado nao revelarem o lugar de detengao nem qualquer tipo de
informacao sobre o destino do detido (NACIONES UNIDAS, 2010, p. 12) e, inclusive,
negarem a prépria existéncia da detengdo. Ainda que sejam bem conhecidos os
centros de detengdo da Bafa de Guantdnamo e a prisio de Abu Grahib, existem
outras instalagoes, algumas delas secretas, que foram utilizadas na luta contra o
terrorismo. Alguns meios de comunica¢ao informam também que, durante certo
tempo, um avido (BOLLYN, 2004) e um barco (IRUJO, 2008) em alto-mar foram
utilizados como prisdo secreta itinerante.

Em 2004, o jornal The Washington Post publicou virios artigos nos quais
afirmava que o governo dos Estados Unidos estava detendo supostos terroristas
secretamente no Iraque. Os artigos apontavam que o entao Secretdrio de Defesa
norte-americano, Donald Rumsfeld, havia ordenado aos oficiais em servico a nao
inclusao, nos registros, de certos detidos considerados valiosos, com o objetivo de
impedir o monitoramento por parte do Comité Internacional da Cruz Vermelha
(CICR) (TAGUBA, 2004, pérra. 33) e, a0 mesmo tempo, nao revelar informagao
aos inimigos (SCHMIT; SHANKER, 2004). O nimero de ghost detainees HUMAN
RIGHTS WATCH, 2004, p. 8), ou seja, aqueles cuja detengao nio foi reconhecida,
supostamente detidos em centros nio oficiais e sem notifica¢io aos familiares,
ascenderia a mais de trinta, embora seja muito dificil determinar a quantidade
exata porque nio existem registros dessas deten¢des (SCHMIT; JEHL, 2004; LINZER,
2009a) ou esses registros foram manipulados, como confirma a ordem de Rumsfeld.

A Human Rights Watch, por sua vez, afirmou que o governo dos Estados
Unidos negou-se sistematicamente a fornecer informagoes sobre o destino ou
paradeiro do grupo de detidos valiosos (HUMAN RIGHTS WATCH, 2004, p. 8;
LINZER, 2009a). Aqui adquire especial relevincia o discurso do presidente Bush
em 2006, quando, ao reconhecer a existéncia de um plano de deten¢ées secretas,
também reconheceu que os centros de deten¢io utilizados nao podiam ser
divulgados por questées de seguranca (BUSH, 2006).
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Um caso interessante é o do cidadio espanhol de origem siria Mustafa
Setmarian Nassar, detido em 2005 no Paquistio por forgas desse pais, por ser
suspeito de participar dos ataques de 11 de Setembro. De acordo com um informe
do Conselho de Direitos Humanos, ele esteve durante certo tempo detido pelas
autoridades paquistanesas até que foi entregue as americanas. A partir desse
momento, nio houve reconhecimento oficial sobre seu destino nem paradeiro e se
supde que tenha estado detido na ilha Diego Garcia e que atualmente se encontraria
em um centro secreto de deten¢ao na Siria (NACIONES UNIDAS, 2010, p. 67). Em
junho de 2009, diante da solicita¢do de um juiz espanhol (YOLDI, 2009), indagando
sobre o destino do sr. Nassar, o FBI respondeu que a pessoa mencionada nio se
encontrava nos Estados Unidos nesse momento, sem esclarecer se ela estava sob a
custddia americana, nem tampouco onde se encontrava. Além disso, em resposta a
vérias solicitagdes de ONGs, a CIA respondeu que nio podia confirmar nem negar
a existéncia de arquivos sobre o tema (NACIONES UNIDAS, 2010). O paradeiro de
Nassar continua sendo um mistério (GUTIERREZ, 2011).

6 Consequéncias no direito internacional

O Artigo 12 sobre a responsabilidade internacional do Estado por atos ilicitos
dispoe que hd violagao de uma obrigacio internacional por parte de um Estado
quando um ato seu nio estiver em conformidade com o que essa obrigagdo lhe
exige, independentemente da origem ou da natureza dessa obrigagao. Assim, toda
viola¢ao de uma obrigacao internacional acarreta responsabilidade internacional.

Em geral, as entregas extraordindrias comegariam com a detengdo, o
sequestro, ou a captura de um individuo no territério de um Estado, continuariam
com o traslado forcado até um terceiro Estado e se completariam com a aplicagao
de métodos de interrogatério proibidos pelo direito internacional. Além disso, em
certo nimero de casos, as detengdes nio teriam sido registradas oficialmente nem
reconhecidas por qualquer autoridade, configurando-se assim possiveis casos de
desaparecimentos for¢ados.

As entregas extraordindrias, enquanto fatos internacionalmente ilicitos,
trazem consigo a responsabilidade do Estado por violagio de uma obrigacgio
internacional. Em primeiro lugar, se o sequestro ou a detengao se realizaram sem o
consentimento do Estado territorial, esse Estado teve sua soberania violada e terd
direito a uma repara¢io adequada por parte do Estado que cometeu a violagao.
No caso Lotus, a Corte Permanente de Justica argumentou que a realizagio de
operagoes de policia no territério de outro Estado sem sua autorizagio constitufa
uma violag¢ao bdsica da soberania (CORTE PERMANENTE DE JUSTICIA, 1927), e,
portanto, o Estado afetado tinha direito a uma reparagio por parte do Estado que
cometeu a violacio. Por sua vez, a antiga Comissao Europeia de Direitos Humanos
ressaltou que a prisio efetuada pelas autoridades de um Estado no territério de
outro, sem seu prévio consentimento, nao apenas implica a responsabilidade
do Estado frente ao outro como também constitui uma violacao do direito a
seguranca, reconhecido no Artigo 5 (1) da Convengao de Direitos Humanos
(TRIBUNAL EUROPEO DE DERECHOS HUMANOS, 1989a, p. 26). No entanto, é
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ttil recordar que a ilegalidade da detencao nio impediu o exercicio da jurisdigio
dos tribunais desse Estado para julgar o individuo, como foi demonstrado nos
casos Ker, Eichmann e Alvarez Machain.

Em segundo lugar, se ficasse provado que o Estado territorial cooperou ativa
ou passivamente na execugao da entrega extraordindria, ele seria convertido em
cﬁmplice (TRIBUNAL EUROPEO DE DERECHOS HUMANOS, 2004, parra. 318). Isso
adquire especial relevincia no caso dos supostos centros de detengdes secretas na
Tailandia (CONSEJO DE EUROPA, 2007, parra. 7; NACIONES UNIDAS, 2010, p. 54),
Afeganistio, Iraque, Roménia (WHITLOCK, 2006), Polénia (GOETZ; SANDBERG,
2009), Macedonia e Litu4nia (COLE, 2009), porque seria extremadamente dificil
acreditar que os governos implicados nio tivessem conhecimento de que em seus
territorios estaria instalado um centro de detengio, que estariam sendo efetuadas
detengoes arbitrdrias e, em alguns casos, desaparecimentos forcados. Ademais, todo
Estado tem a obrigacio de atuar com diligéncia para evitar que seu territério seja
utilizado para cometer fatos ilicitos. Se, por exemplo, tal como afirma o informe de
Dick Marty no Conselho da Europa, Roménia e Pol6nia permitiram que agentes
da CIA dirigissem prisoes secretas em seus territérios, esses Estados teriam violado
a obrigacio de assegurar que ninguém fosse detido arbitraria e secretamente no
territério sob sua jurisdi¢ao. Portanto, seus responsdveis deveriam ser levados a Justiga
e as vitimas poderiam ver reconhecido o direito a uma solugio efetiva e a obter uma
repara¢do adequada que incluisse a restituigao, a reabilita¢o e uma justa compensagao
(CONSEJO DE EUROPA, 2006b). Afirmacoes semelhantes se estenderiam aqueles
paises que permitiram que avibes nos quais eram transportados supostos terroristas,
objetos de uma entrega extraordindria, fossem reabastecidos em seus aeroportos, caso
soubessem ou devessem saber que o aviao estava sendo utilizado com esse objetivo.

O Artigo 16 do projeto da CDI dispée que um Estado que presta ajuda
ou assisténcia a outro Estado na execu¢io de um ato internacionalmente ilicito
¢ responsdvel internacionalmente por prestar essa ajuda ou assisténcia, caso o
faca conhecendo as circunstincias do ato internacionalmente ilicito; € o ato seria
internacionalmente ilicito se fosse cometido pelo Estado que presta a ajuda ou
assisténcia. No comentdrio a esse artigo, a Comissao estabelece uma diferenca
entre a responsabilidade do Estado que comete o ato ilicito e aquele que ajuda
ou assiste o primeiro, em cujo caso apenas serd responsivel na medida em que
seu proprio comportamento tenha causado o ato internacionalmente ilicito ou
contribuido para sua execu¢ido. A Comissio agrega que, se o ato ilicito tivesse
ocorrido manifestamente em qualquer caso, a responsabilidade do Estado que presta
assisténcia nao incluiria a obrigacio de indenizagio pelo ato em si. A Comissao
considerou como assisténcia facilitar o sequestro de uma pessoa em territério
estrangeiro (NACIONES UNIDAS, 2001, p. 116).

Em terceiro lugar, se os supostos terroristas foram trasladados para paises
nos quais existe risco de torturas e os Estados sabiam dessa situagao, eles seriam
responsdveis, ademais, por haver violado o principio de nao devolugio porque,
apesar de ter razdes suficientes para acreditar que a pessoa, uma vez trasladada,
seria torturada, ndo se abstiveram de fazé-lo. No caso Soering, o Tribunal Europeu
de Direitos Humanos declarou que o pedido de extradi¢ao de uma pessoa a um
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Estado que nao faga parte da Convencio Europeia, onde seria provavel que sofresse
tratamentos ou penas desumanos ou degradantes, supoe uma violagao do Artigo
3 da Convencio pelo Estado que concedesse a extradigio (TRIBUNAL EUROPEO
DE DERECHOS HUMANOS, 1989a, p. 33-36). Portanto, se a responsabilidade se
aplica a casos nos quais hd a intermedia¢ao de um procedimento formal como a
extradi¢ao, aquela também se aplicaria as entregas extraordindrias, caracterizadas
pelo ocultamento e a informalidade.

Por outro lado, os Artigos 21 e 22 da Convencio contra a Tortura concedem
aos Estados a possibilidade de reconhecer a competéncia do Comité para receber
comunicagdes por parte de outro Estado que aleguem que a Convencio estd
sendo violada (Artigo 21) ou para receber comunicagdes enviadas por pessoas
submetidas a sua jurisdi¢ao, ou em seu nome, que aleguem serem vitimas de uma
violagdo por um Estado-Parte das disposi¢oes da Convencio (Artigo 22). Os
Estados Unidos, assim como Pol6nia, Itdlia, Espanha, Suécia e Reino Unido, entre
outros, aceitaram essa competéncia, em virtude do Artigo 21, pelo qual nenhum
obstdculo juridico impede que um Estado decida apresentar uma comunicagao
contra eles por violar o principio de nio devolugio. E interessante recordar que
o préprio governo dos Estados Unidos reconheceu que, em 28 casos, autorizou
o uso de métodos de interrogatério “avangados” contra certos detidos e que,
em trés casos, a técnica teria sido a do afogamento simulado ou waterboarding
(ESTADOS UNIDOS DE AMERICA, 2005b).

Seria possivel recorrer 3 Convencao Internacional, recentemente posta em
vigor, contra os desaparecimentos forcados? Se nos ativéssemos a letra do Artigo
35 e a uma interpretagio literal, a resposta seria negativa, j4 que a competéncia
do Comité se aplica apenas aqueles casos que tenham comecado depois de sua
entrada em vigor. Ademais, nem todos os Estados-Partes aceitaram a competéncia
em virtude dos Artigos 31 e 32. No entanto, ao ser o desaparecimento for¢ado
um delito permanente, isto é, que continua sendo cometido até que nao se saiba o
destino ou o paradeiro da vitima, a Conven¢io poderia ser eventualmente aplicdvel,
nao contra os Estados Unidos diretamente por nao té-la assinado, mas sim contra
aqueles Estados que o fizeram e que aceitaram a competéncia do Comité, embora,
na doutrina, a questdo nao seja pacifica.

6.1 Responsabilidade agravada

E aplicdvel as entregas extraordindrias um regime de responsabilidade agravada?
Algumas obrigagdes sio devidas a comunidade internacional em seu conjunto;"
quando se cometem violagdes graves dessas obrigacoes, isto é, sistemdticas ou
flagrantes, surgem consequéncias adicionais as que decorrem de atos ilicitos
ordindrios (GAETA, 2010, p. 421; CRAWFORD, 2010, p. 410-411). Essas obriga¢oes
provém de normas que proibem certos atos que ameagam a sobrevivéncia dos
Estados, seus povos e os valores humanos mais fundamentais.

A violacio grave de uma obrigagao que existe em relagio a comunidade
internacional em seu conjunto implica uma obriga¢ao do Estado responsavel de cessar
o ato ilicito, seguir o cumprimento de sua obrigagao, reparar e, caso for apropriado,
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dar garantias e seguranca de nio repeti¢do. Mas também gera obrigagoes para o
resto dos Estados e desencadeia um regime de responsabilidade agravada. O Artigo
41 estabelece que, em caso de violagdo grave de uma norma imperativa, surgem
para todos os Estados, afetados ou nao, trés obrigacoes particulares: cooperar para
acabar com ela; abster-se de prestar ajuda ou assisténcia que mantenha a situagao;
e abster-se de reconhecer como licita a situagio criada pela violac¢io. O interesse
desses Estados ndo provém do fato de terem sofrido um dano, mas sim do fato
de que uma norma imperativa foi violada e tornou vulnerdvel o interesse coletivo.
O Artigo 48 afirma que todo Estado tem o direito de invocar trés consequéncias
pela violagdo de tal norma: a) suspensio da situagao de ilicitude; b) garantias de
nio repeticio; ¢) reparacio. A suspensao da situacio ilicita e as garantias de nao
repeti¢do sio um direito que tem todo Estado, mesmo que a violagao nio o ameace
particularmente. O Artigo 48(2) (b) dispoe que todo Estado pode, além do mais,
solicitar o cumprimento da obrigacio de reparacao para com o Estado lesado ou
os beneficidrios da obriga¢ao violada (VAURS-CHAUMETTE, 2010, p. 1027).

A proibi¢io da tortura adquiriu o grau de norma de jus cogens (NACIONES
UNIDAS, 2006, p. 17), como foi confirmado por tribunais internacionais e
nacionais (ESTADOS UNIDOS DE AMERICA, 1992, p. 471; REINO UNIDO,
1996, p. 540-541; REINO UNIDO, 1999, p. 841). O mesmo cardter imperativo
em direito internacional deveria ser reconhecido no que concerne a proibi¢ao
dos desaparecimentos for¢ados. Essa opinido apoia-se em jurisprudéncia de
tribunais internacionais, como a Corte Interamericana de Direitos Humanos,
em opinides de juizes nacionais das mais altas jurisdigdes (ARGENTINA, 2005)"
e de organismos regionais de direitos humanos (CONSEJO DE EUROPA, 2006b,
parra. 71). A aceitagdo do cardter imperativo da proibi¢ao dos desaparecimentos
forcados implica que os Estados responsdveis por esses desaparecimentos nio
poderio excluir sua responsabilidade pelo simples fato de nao estarem obrigados
por um tratado, e estariam submetidos ao regime de responsabilidade agravada
acima mencionado.'® Trata-se de uma constatagio importante para o Direito
internacional, embora na prdtica seja improvdvel que um Estado, ao sentir-se
lesado pelas a¢oes dos Estados Unidos ou de seus aliados em sua luta contra o
terrorismo, acuse a responsabilidade deles por essas graves condutas ilicitas.”

6.2 A responsabilidade individual

O Estatuto da Corte Penal Internacional (CPI), a Conven¢ao Interamericana contra
os Desaparecimentos Forgados, o projeto da Comissao de Direito Internacional sobre
Crimes contra a Paz e a Seguranga da Humanidade e a Convengao Internacional
consideram o desaparecimento forcado um crime contra a humanidade. O Artigo 7
do Estatuto da Corte Penal Internacional define-o restritivamente porque inclui, entre
seus elementos, a necessidade de demonstrar a inten¢io de deixar as vitimas fora do
amparo da lei por um periodo prolongado de tempo. Ademais, um crime ¢ de lesa
humanidade quando ¢ cometido como parte de um ataque sistemdtico ou generalizado
contra a popula¢io civil e com conhecimento de tal ataque. No caso Kunarac and
others, o Tribunal para a ex-lugosldvia descreveu o que entendia por cardter sistemdtico
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e generalizado de uma violagdo. Para o Tribunal, a expressao “generalizado” se
refere a um ataque cometido em grande escala e a0 nimero de vitimas, enquanto
que a frase “sistemdtico” estd relacionada com a planificagio dos atos violentos e a
improbabilidade de sua ocorréncia ao acaso (TRIBUNAL INTERNACIONAL PARA
LA EX YUGOSLAVIA, 2002; NACIONES UNIDAS, 2001, p. 271).

Estardo presentes esses pressupostos nas entregas extraordindrias? Trata-se
de extremos de dificil comprovacio, especialmente nos casos dos desaparecimentos
forgados, que se nutrem do segredo, da informalidade e da negacio. Ainda assim,
uma primeira aproximagao de seu cardter sistemdtico poderia derivar do programa
“high value detainees”, por meio do qual se autorizavam as detengoes de supostos
terroristas considerados de alto valor em lugares secretos fora do territério dos
Estados Unidos, programa que foi expressamente reconhecido pelo presidente
Bush em 2006 (ESTADOS UNIDOS DE AMERICA, 2006), assim como a aprovacio
por parte do governo Bush de decretos autorizando o uso de técnicas reforcadas
de interrogatério (ESTADOS UNIDOS DE AMERICA, 2005a) e os memorandos,
que se tornaram publicos, nos quais se afirmava que a Convencio contra a tortura
s6 se aplicava dentro, e nao fora do territério dos Estados Unidos. O ex-relator
especial das Nagoes Unidas contra a tortura, Manfred Nowak, afirmou em uma
entrevista que as entregas extraordindrias violavam o principio de non refoulement e
que lamentavelmente eram uma prdtica sistemdtica do governo Bush (THAROOR,
2007). No que concerne ao cardter generalizado, e de acordo com informacoes
jornalisticas, o nimero de pessoas detidas em centros clandestinos havia subido para
cem (SCHMIT; JEHL, 2004); dessas, pelo menos 35 (AMNESTY INTERNATIONAL
etal,, 2009; LINZER, 2009b)continuavam desaparecidos até finais de 2011. . Outro
obstdculo procederia da classificagio de supostos terroristas como populagio civil.
Sao civis aqueles que nao participam das hostilidades e, portanto, estao protegidos.
Pode-se considerar que o fato de ter contatos com terroristas transforma uma pessoa
em combatente?

Mas ainda que se demonstrasse que os desaparecimentos constituem
efetivamente um crime contra a humanidade, ao comprovar-se fidedignamente
a existéncia de uma prética sistemdtica ou generalizada contra a populagio civil,
a realidade indica que, como os Estados Unidos nio fazem parte do Estatuto de
Roma e, além disso, assinaram acordos bilaterais com diversos Estados excluindo
seus cidadaos da jurisdi¢ao da Corte Penal Internacional, seria muito dificil, embora
nao impossivel, que cidadaos americanos fossem julgados pela Corte. Uma via de
escape poderia ser que os responsdveis se encontrassem no territério de um Estado-
Membro do Estatuto de Roma, no qual tenham sido cometidos desaparecimentos
ou pelo qual tenham transitado os voos, e que nao exista acordo bilateral com os
Estados Unidos para excluir a jurisdicdo da Corte. A esse respeito, é pertinente
recordar que, em fevereiro de 2010, foi apresentada uma dentdncia ao fiscal da
Corte Penal Internacional para que se iniciasse um processo por crimes de lesa
humanidade contra o ex-presidente George W. Bush, Richard Cheney, Donald
Rumsfeld, George Tenet, Condoleezza Rice e Alberto Gonzales, em virtude da
politica de entregas extraordindrias, perpetradas contra cem individuos. Embora os
Estados Unidos nio participem do Estatuto de Roma, os acusados teriam autorizado
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a execugdo das entregas extraordindrias no territério de Estados que assinaram o
Estatuto, alguns deles na Europa. De acordo com o Artigo 12 do Estatuto de Roma,
a CPI tem competéncia para julgar os cidadios dos Estados nio participes quando
tenham cometido um crime no territério de um Estado-Parte ou de um Estado
que tenha aceitado a competéncia da Corte com relagdo a esse crime. No entanto,
a questdo nio ¢ pacifica na doutrina (MORRIS, 2001; AKANDE, 2003; CHEHTMAN,
2010) e tem sido apontado que afirmar a competéncia da Corte sobre os cidadios
de Estados nio integrantes do Estatuto implicaria uma viola¢ao da Convencao de
Viena sobre o Direito dos Tratados, no sentido de que se estaria impondo obrigacoes
aos Estados nio integrantes sem contar com o consentimento do referido Estado
(LEIGH, 2001, p. 124). Ainda assim, argumentou-se que os Estados nio tém o poder
de delegar a jurisdi¢do sobre os nio cidadaos a um tribunal penal internacional,
a menos que o Estado da nacionalidade tenha consentido (MORRIS, 2001). Outro
dos argumentos contrdrios consiste em que a Corte Penal Internacional atuaria
ilegalmente caso exercesse a jurisdigao sobre cidadaos de Estados nao integrantes
que tenham atuado na aplicagio de uma politica oficial do Estado nao integrante,
convertendo o caso em uma disputa entre Estados sobre a legalidade das politicas
adotadas (WEDGWOOD, 2001, p. 193-199; MORRIS, 2001, p. 20-21). Nio obstante
essas criticas a jurisdi¢do da Corte, outros autores assinalaram que, uma vez que se
tenha tomado a decisao da criagao da Corte, seria intolerdvel que esse tribunal tivesse
conhecimento de crimes cometidos no territério de um Estado-Parte e por cidadaos
de Estados-Partes, mas, a0 mesmo tempo, excluisse sua competéncia para julgar a
execugao desses mesmos crimes, no mesmo territério, mas por cidadaos de Estados
nao partes. Por ultimo, essa situagdo constituiria uma limitacdo importante ao
direito do Estado territorial no que concerne ao julgamento dos crimes que tenham
sido cometidos em seu territério (AKANDE, 2003, p. 649) e geraria uma situagao de
impunidade, o que se opde justamente ao objetivo da Corte Penal Internacional.

Por dltimo, se as entregas extraordindrias — consideradas como
desaparecimentos forcados de pessoas — constituissem efetivamente um crime
contra a humanidade, nio se deveria excluir a possibilidade de que um Estado,
no exercicio do principio de jurisdi¢do universal, exercesse sua competéncia para
julgar os responséveis pelos crimes. Em novembro de 2004, um grupo de advogados
de Berlim, utilizando o principio de jurisdi¢do universal reconhecido em seu
ordenamento juridico, iniciou um processo contra oficiais do governo Bush pelas
torturas em Abu Grahib. O caso foi denegado.

Como contraponto a esse panorama cheio de obstdculos, cabe mencionar o
caso da Itdlia, cuja Justica condenou 23 agentes da CIA, em novembro de 2009,
por sua participa¢do no sequestro, em Milao, do clérigo Abu Omar. O julgamento
ocorreu na auséncia dos acusados e em aplicagio do principio de competéncia
territorial, uma vez que o sequestro foi cometido em territério italiano. O juiz Oscar
Magi condenou Robert Seldon Lady a oito anos de prisio e os outros acusados
a cinco anos, inclusive um coronel da For¢a Aérea americana. Em marco desse
mesmo ano, a Corte Constitucional da Itdlia havia declarado que toda prova que
refletisse uma colaborac¢io entre os servicos secretos italianos e a CIA violava as
regras do segredo de Estado e era, portanto, inadmissivel em juizo (ITALIA, 2009).
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Além disso, convém insistir que, ao tratar de um processo baseado no principio de
territorialidade, era mais factivel realizar uma investigagdo real sobre o ocorrido.
O juiz Magi concedeu a Abu Omar uma indenizagao por danos de 1,45 milhao de
ddlares e de 750 mil délares para sua esposa, pelos sofrimentos causados (DONADIO,
2009). Por dltimo, ainda que o julgamento tenha sido feito na auséncia do réu,
¢ um precedente importante porque os condenados, se decidirem viajar a algum
pais da Unido Europeia, estardo sujeitos a uma ordem de detengio e entrega ou,
se decidirem viajar a outros paises, deverao se preocupar se o Estado ao qual se
dirigem nao dispoe de um tratado de extradi¢ao com a Itdlia.

7 Conclusao

As entregas extraordindrias constituem uma viola¢io grave das obrigagoes
assumidas internacionalmente pelos Estados e atentam contra os direitos humanos
fundamentais dos individuos, entre eles, o direito a vida, a liberdade e a seguranca
pessoal. Neste artigo, sustentamos que as entregas extraordindrias nao devem ser
tratadas como meras detengdes arbitrdrias porque esses atos vulnerabilizam também
obrigagdes de jus cogens, na medida em que encobrem uma prética deliberada
de torturas e desaparecimentos for¢ados de pessoas, acarretando um regime de
responsabilidade internacional agravado para os Estados e a possivel determinagio
de responsabilidade individual por crimes de lesa humanidade.
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NOTAS

1. Declaragédo de Bob Baer, um ex-agente disfarcado
que trabalhou para a CIA no Oriente Médio
(JAMIESON; MC EVOQY, 2005, p. 516).

2. Ha até mesmo um filme chamado Extraordinary
Rendition, que estreou em 2007, dirigido por Jim
Threapleton.

3. 0 decreto seria aplicado apenas aos paises
ocidentais ocupados (Bélgica, Holanda, Franga e
Noruega).

4. A fungao do Grupo de Trabalho consiste

em assistir os familiares dos desaparecidos na
localizagd@o do destino daqueles que tenham sido
vitimas de desaparecimento. Para tal, recebe as
denuncias dos familiares e atua como intermediario
entre eles e 0s governos, cumprindo uma tarefa
exclusivamente humanitéria. No entanto, o Grupo
nao tem como funcdo atribuir ou determinar

a responsabilidade internacional do Estado
denunciado ou das pessoas responsaveis, mas
apenas se encarrega de aproximar as partes para
que se saiba o que ocorreu e se localize o destino
das pessoas desaparecidas.

5. Ou de uma organizagao politica, de acordo com o
Estatuto da Corte Penal Internacional.

6. Em seu discurso justificando a invasao ao
Panama, o presidente Bush reconheceu que um dos
motivos dessa medida era a captura de Noriega.

7. Alvarez-Machain foi finalmente absolvido por
falta de provas.

8. Como ¢é a técnica do afogamento simulado.

9. 0 agente italiano Luciano Pironi, que participou
do sequestro de Abu Omar por agentes da CIA, em
Milao, afirmou que esse ato havia sido realizado

com a total cooperacdo dos servigos secretos
italianos.

10. Como parece ser 0 caso que se seguiu aos
vazamentos de documentos classificados dos
Estados Unidos por meio do site Wikileaks.

11. No caso Agiza vs. Sweden, o Comité contra a
tortura reafirmou que a protegdo outorgada pela
Convencao contra a tortura é absoluta, inclusive
no contexto de situagdes nas quais esta em risco a
seguranca nacional (NACIONES UNIDAS, 2005,
para.13.8).

12. Este caso esta sendo analisado atualmente pelo
Tribunal Europeu de Direitos Humanos, devido a
uma dentncia de EI Masri contra a Maceddnia por
cumplicidade em sua detencao e traslado.

13. De acordo com o Artigo 53 da Convengdo

de Viena, uma norma imperativa de direito
internacional geral é uma norma aceita e
reconhecida pela comunidade internacional de
Estados em seu conjunto e que ndo admite acordo
em contrario.

14. Tal e como foi assinado pela Corte Interamericana
de Direitos Humanos no caso Goiburu.

15. Voto do senhor ministro doutor dom Antonio
Boggiano (ARGENTINA, 2005).

16. Na opinido de Cassese, as categorias de
obrigacdes erga omnes e jus cogens coincidem
inextrincavelmente, afirmando que cada norma
imperativa imp&e obrigacdes erga omnes e vice-
versa (CASSESE, 2010, p. 417).

17. Aqui cabe perguntar pela possibilidade de que

os Estados cometam crimes (PELLET, 1999, p.
433-434).
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ABSTRACT

After the attacks of September 2001, U.S. President George W. Bush declared a global
‘war’ against international terrorism and authorized a program of kidnappings, detentions,
and transfers of presumed terrorists to secret prisons in third-party States, in which it is
suspected that torture was used as a means of interrogation with the goal of obtaining
information about future terrorist attacks. This practice, called ‘extraordinary rendition,’
under certain conditions goes further than arbitrary detention and shows similarities to
the forced disappearance of persons. The distinction is relevant, among other reasons,
because cases of extraordinary rendition that could be classified as forced disappearance
may constitute a violation of peremptory norms, generating international responsibility
for States and the possibility of perpetrating crimes against humanity for individuals who
commit these illegal acts.

KEYWORDS

Extraordinary rendition — Forced disappearances — Peremptory norm — Crimes against
humanity

RESUMEN

Tras los atentados de septiembre de 2001, el Presidente de EE.UU. George W. Bush declaré
una ‘guerra’ global contra el terrorismo internacional y autorizé un programa de secuestros,
detenciones y traslados de presuntos terroristas hacia prisiones secretas en terceros Estados,
en los que se sospecha que se utiliza la tortura como método interrogatorio, con el objeto de
obtener informacién sobre futuros atentados terroristas. Esta prictica, denominada ‘entregas
extraordinarias’, bajo ciertas condiciones, va mds alld de la figura de la detencién arbitraria y
presenta similitudes con la figura de la desaparicion forzada de personas. La distincion tiene
relevancia, entre otras razones, porque las entregas extraordinarias que pudieran calificarse
como desapariciones forzadas podrian constituir una violacién de normas de zus cogens, generar
una responsabilidad internacional agravada para los Estados a los que se atribuyese la autorfa
de esos actos ilicitos y la posible comisién de crimenes de lesa humanidad para los autores

individuales.

PALABRAS CLAVE

Entregas extraordinarias — Desapariciones forzadas — fus cogens — Crimenes contra la
humanidad
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RESUMO

Reunidos em torno da convicgio de que civis nao deveriam ser submetidos de maneira
intencional & violéncia generalizada e sistemdtica, e com base no pressuposto de que medidas
especiais s30 necessdrias para prevenir a ocorréncia dessa violéncia e para proteger grupos
contra esses abusos, um conjunto variado de académicos, educadores, defensores de direitos,
formuladores de politicas pablicas, diplomatas e lideres militares tém protestado contra
genocidios e atrocidades em massa. Em crescimento exponencial desde a tltima década, este
grupo pode ser qualificado como um campo independente em plena ascensio. O presente
ensaio explora alguns dos desafios conceituais e priticos enfrentados nesta drea na medida em
que esta se profissionaliza.
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DESAFIOS PARA AQUELES QUE TRABALHAM NO
CAMPO DE PREVENCAO E RESPOSTA A0 GENOCIDIO*

Bridget Conley-Zilkic

1 Um Momento de Autorreflexao Madura

Os esforgos atualmente empregados com o intuito de prevenir genocidio e atrocidades
sao decorréncia de uma longa histéria em que assassinatos em massa foram aceitos ou
considerados menos importantes que processos de negociagao, de aliangas politicas
ou da necessidade de vencer um conflito. Nao faltam exemplos de abusos terriveis
contra grupos mais vulnerdveis. Embora o debate seja dominado pelos casos mais
famosos, entre eles os do Holocausto, de Ruanda e de Srebrenica, hd outros exemplos
menos conhecidos, como o caso da Guatemala.

A guerra civil na Guatemala (1960-1996) foi um dos conflitos mais sangrentos
do periodo da Guerra Fria na América Latina. Estima-se que 200.000 pessoas foram
assassinadas ou desapareceram. Durante os anos 80, o periodo mais letal do conflito se
concentrou em dois anos em particular. No periodo 1981-1983, entre 100.000 e 150.000
guatemaltecos de origem maia foram assassinados pelas Forcas Armadas nacionais (JONAS,
2009, p. 381). Como parte de um plano contrainsurgente que adotou a estratégia militar
de terra arrasada, as forcas do governo assassinaram, estupraram, torturaram e deslocaram
a forga grupos maias nas zonas rurais montanhosas. A partir de 1983, o Exército adotou
medidas para controlar os sobreviventes, dando inicio a um segundo periodo de abusos
aliando concessao de anistia a militarizacio intensificada das comunidades sobreviventes.
Na comunidade mais atingida, Rabinal, 14,6% da populagao foi assassinada e 99,8% das
vitimas eram de origem maia (HIGONNET, 2009, p. 27).

Para o governo da Guatemala, os ataques militares foram necessdrios para acabar
de maneira definitiva com a longa guerra civil (1960-1996) e possibilitar a modernizacio
do Estado. Aos olhos dos principais paises que apoiaram o governo, em particular os
EUA, a insurgéncia marxista constituia seu aspecto mais evidente, apenas mais um

*Este artigo foi escrito originalmente como uma apresentacdo para a conferéncia “ The Way Forward”, com o
apoio de Wellspring Advisors, Bridgeway Foundation, Humanity United e o U.S. Holocaust Memorial Museum.

Ver as notas deste texto a partir da pdgina 62.
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exemplo da ameaga global que esta representava. Ativistas de direitos humanos da Anistia
Internacional e da Americas Watch (hoje, Human Rights Watch) foram chamados de
simpatizantes comunistas apenas por documentar as atrocidades. O governo dos EUA
acusou tais grupos de participar de “uma campanha de desinformagao orquestrada [...]
por grupos apoiadores da insurgéncia esquerdista” (SIKKINK, 2004, p. 167).

Somente com a publicagao do relatério final, Memdria do Siléncio, em 1999,
pela Comissio para o Esclarecimento Histérico na Guatemala, sob os auspicios das
Nagées Unidas, o termo “genocidio” foi utilizado para caracterizar essa brutalidade.
O relatério descreve o que aconteceu como, por exemplo, “atos de genocidio contra
a populagao maia que vive na regiao de Ixil, Zacualpa, norte de Huehuetenango e
Rabinal” (HIGONNET, 2009, p. 131).

Desde os anos 80, muita coisa mudou — especialmente apds os fracassos em
Ruanda e Bésnia-Herzegovina e o crescimento exponencial deste campo em resposta
a0 que ocorria no Sudao. Hoje, o valor do trabalho de prevencio ao genocidio e as
atrocidades ¢ reconhecido por lideres mundiais e realizado a partir de uma ampla
gama de abordagens disciplinares e organizacionais. Embora alguns dos atores mais
expressivos e visiveis estejam nos EUA, individuos, organizagées e coalizées de todo
o mundo, incluindo paises que experimentaram brutalidades no passado, lidam com
questdes relacionadas a prevencio e a resposta a atrocidades.

O que une este campo ¢ a convicgio ética de que grupos inteiros de civis
nio deveriam ser submetidos a esses abusos, além do pressuposto normativo de que
medidas especiais s3o necessdrias para proteger civis, bem como para responder a tal
violéncia. No entanto, além deste consenso ético e normativo, muito ainda resta para
ser debatido. Para que este campo consolide seus avangos e continue a se expandir,
é necessario fortalecer suas capacidades de autorreflexao e critica.

O atual movimento de preven¢io ao genocidio é marcado por quatro
caracteristicas peculiares. Em primeiro lugar, este campo estd em expansio, nao
engessado.! E tempo de grande criatividade e experimentagio. Isso significa que
as préticas, pressupostos, ferramentas e vocabuldrios ainda estao em debate. Hd
diversos objetivos, e sdo pouco claras as diferencas entre eles. Tal caracteristica é
particularmente visivel no que diz respeito aos termos utilizados para descrever o
fendmeno em questo: genocidio, atrocidades em massa, crimes contra a humanidade,
limpeza étnica, e assim por diante.

Em segundo lugar, a0 mudar o foco de resposta ao genocidio para sua prevengao,
muitas pessoas e organizagoes desta seara (embora certamente nio todas elas) optaram
por priorizar problemas estruturais, tanto no que diz respeito as condigbes que
possibilitam a ocorréncia da violéncia, quanto as agéncias e instincias que podem
reagir nestes casos. Ambas as dreas nasceram de estudos de padroes recorrentes nos
diferentes casos, do imperativo de agir antes que mais vidas sejam perdidas e da
necessidade de ter respostas (uma “caixa de ferramentas”) preparadas e prontas para
serem utilizadas. E possivel verificar essa mudanca nos esforgos de ativistas de base,
que estdo tentando formar um grupo permanente de cidadaos engajados na questio,
ao invés de mobilizar novos interessados em cada caso particular.

No entanto, crises continuam a guiar os debates sobre politicas neste campo
e no hd uma situagao de calmaria para que seja possivel repensar, com o devido
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cuidado, novos sistemas. Portanto, as mudancas burocrdticas sio realizadas em
um contexto no qual questdes atuais mais urgentes ofuscam necessidades de longo
prazo. Ademais, para melhorar a resposta a atrocidades, é necessdrio compreender a
dinimica existente em cada caso, o que requer um conjunto completamente distinto
de habilidades e conhecimentos. Por fim, ao introduzir um grau de normalidade aos
mecanismos de resposta a violéncia anormal, corre-se o risco de reduzir o parimetro
em casos em que medidas extraordindrias possam vir a ser adotadas.

Em terceiro lugar, hd a mudanga de uma postura de oposigao a governos,
historicamente adotada no campo dos direitos humanos, para uma abordagem de
cooperagao com estes e organizacoes multilaterais ou internacionais com o objetivo
de estabelecer mecanismos mais robustos, diversos e harmonicos. Obviamente, isto
nio significa que defensores deixardo de criticar politicas adotadas pelos governos;
até mesmo a leitura mais superficial de relatérios recentes refuta rapidamente esta
afirmacao. Em vez disso, trata-se de uma mudanca sutil de atitude no sentido de
reconhecer no governo um aliado, em grande medida, positivo, embora seja necessario
por vezes instd-lo a melhor afirmar seu poder global. Tal mudanga significa que atores
nao governamentais tém se aliado a governos e definido estratégias que resultam em
mudangas politicas reais. Este impacto positivo ndo deve ser subestimado.

Contudo, tal estratégia somente ¢ efetiva quando um governo estiver disposto a
se engajar e a reagir a esta pressao - neste sentido, trata-se de um modelo de agao apenas
aplicdvel a certas sociedades e com relacio a determinadas questoes. Essa estratégia pode
também intensificar preconceitos nacionais ao dar prioridade a didlogos com certas
comunidades politicas nacionais pré-determinadas, ao invés de instigar uma procura
pela construcio de amplas coalizées internacionais com diversos aliados. Isso significa
que este campo estd se desenvolvendo ao redor de medidas que sdo consideradas mais
plausiveis dado o seu potencial atrativo para governos-chave, em vez de ser necessariamente
orientado pelas circunstincias nos locais ameagados por ou submetidos a violéncia em
massa. E esta abordagem convida governos a fazerem uso de medidas coercitivas — um
convite que, uma vez feito, pode se tornar dificil de controlar ou anular.

Por fim, ativistas que hoje trabalham com prevengao de genocidio tém conseguido
avancar muito mais do que vérias outras campanhas anteriores de direitos humanos
no sentido de engajar a populagio em geral a pressionar seus préprios governos,
particularmente nos EUA. Portanto, o movimento tem mostrado grande criatividade
e gerado reagoes apaixonadas na populacio em geral sobre os temas debatidos nesta
seara. Ninguém deveria duvidar de que hd publico para esse trabalho. Seria uma
grande conquista se este campo pudesse continuar a crescer e se profissionalizar sem,
todavia, perder a chama da criatividade que marca suas praticas mais persuasivas para
conscientizar a popula¢io. Expandir seu alcance entre o publico em geral contribui
para que este campo seja capaz de fazer com que suas recomendagées politicas sejam,
de fato, respeitadas, e de manter a atengao politica para estas questoes.

O desafio desta tendéncia reflete-se no fato de que concentrar esforgos
considerdveis para engajar a popula¢ao em geral pode consumir os recursos de uma
organizacio e levar a politicas e avaliagoes sobre o sucesso que dizem mais respeito ao
que as pessoas podem fazer no papel de defensoras, do que sobre como melhorar as
condi¢des em que de fato vivem pessoas em risco. Por fim, a populagao em geral nao
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¢ bem instruida o suficiente para agir como ator informado dentro do movimento.
H4 pouca compreensio de como se d4 a dinimica da formulagao da politica externa,
informagédo limitada sobre casos especificos, ou mesmo sobre os conceitos mais
bésicos em jogo (por exemplo, direitos humanos versus organizagoes humanitdrias).
Embora essa possa ser uma preocupagao mais ampla referente a politica externa, ela
traz implicagoes especificas para organizagoes que colocam énfase no papel de um
movimento publico.

Nem todos concordariam com esta apresentagao dos desafios enfrentados neste
campo ou com as formas de enfrentd-los. No entanto, a for¢a de uma 4rea de atuagao
nao ¢ medida somente por seus consensos, mas também pela intensidade dos debates
que nela sao travados. Este artigo procura apresentar tanto as principais questoes
consensuais e o saber que as informam, bem como seus pontos divergentes. Para isso,
este trabalho busca ser provocativo ao destacar os debates existentes neste campo. As
questoes aqui levantadas nio se prestam a respostas ficeis, tampouco necessariamente
a0 consenso, ¢ isto talvez ndo seja mesmo um objetivo a ser buscado. Pelo contririo,
espera-se que elas contribuam para a capacidade deste campo de exercer autocritica
e reflexao, a0 mesmo tempo em que o desafiem a dialogar com outros campos para
compartilhar ideias e juntar esforcos.

2 O que realmente se quer alcangar?

Os debates sobre os objetivos de um campo de atuagao sao importantes nio
porque levem ao consenso, mas por sua capacidade de instigar debates sobre as
forgas e fraquezas das organiza¢des na medida em que estas crescem em resposta a
circunstincias em constante evolucio.

Um exemplo disso vem da drea dos direitos humanos, onde se debateu a
possibilidade e a forma de expansao desse campo para incluir direitos econdmicos
e sociais além dos direitos civis e politicos. “Pobreza é a mais grave crise de direitos
humanos”, enfatiza a ex-Secretdria-Executiva da Anistia Internacional (AI), Irene
Khan, na obra 7he Unbeard Truth: Poverty and Human Rights (KHAN, 2009). Em
junho de 2009, a Anistia langou a campanha “Exija Dignidade”, cujo objetivo é “por
fim aos abusos de direitos humanos que aprisionam as pessoas na pobreza” (AMNESTY
INTERNATIONAL, 2011). Mary Robinson, na época Alta Comissiria das Nagoes
Unidas para os Direitos Humanos, concordou com este enfoque, destacando que,
durante a Guerra Fria, os paises ocidentais estavam dispostos a defender tao somente
os direitos civis e politicos, ao passo que os paises do bloco soviético realgavam a
importancia dos direitos econdmicos e sociais. O resultado era que os dois lados nao
dialogavam entre si. “Chegou a hora”, ela defendeu, “de os dois grupos de direitos
serem levados igualmente a sério” (ROBINSON, 2004, p. 866).

A Human Rights Watch (HRW) adotou uma perspectiva distinta. O Diretor-
Executivo da organizacio, Ken Roth, afirmou que “nomear e envergonhar” (naming
and shaming) a metodologia caracteristica da HRW, dependia da capacidade da
organizacio de documentar com clareza um caso de violagao, identificar o responsavel
por tal violagao e como remedid-la. Embora tenha afirmado que os direitos sociais
e econdmicos sio essenciais para o bem-estar da populagao e que estes podem, de
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diversas maneiras, ser promovidos por meio de uma estratégia de dentncia (naming
and shaming), ele sustenta que promové-los nao é papel central da HRW considerando
suas qualidades e limitagbes organizacionais: “o capital moral nao é acumulado
somente por nossa voz isolada (por que nossa opiniao deveria contar mais do que a
de outros?), mas por meio de nossa metodologia de investigagao e documentacio.
Trata-se de um recurso finito que pode se esgotar rapidamente se nio estiver baseado
em nossa for¢a metodolégica”(ROTH, 2004, p. 65).>

Os termos em que essa discussdo se trava oferecem algumas diretrizes para
o campo de prevengao de genocidios e atrocidades. Como podem as organizacoes
equilibrar seu trabalho entre a natureza dos abusos nos quais se concentram e sua
capacidade organizacional tnica de contribuir para avangos? Qual ¢ a estratégia mais
sustentdvel e rigorosa para uma organizacio? Esta ¢ uma discussio que precisa levar
em conta tanto os pontos fortes de uma dada organizagao, quanto suas fragilidades,
além de lidar com um contexto em constante evolugdo. E é pouco provivel que a
resposta seja a mesma para todos os atores.

No campo de prevencio do genocidio e das atrocidades em massa, importantes
distingoes entre potenciais objetivos ainda nao foram debatidas. A seguir, apresentam-
se diversos exemplos de como articular um dado objetivo central. Nio se trata de
forma alguma de uma lista exaustiva. H4 vantagens e desvantagens em cada um deles,
e nenhum oferece uma opgao ébvia ou fécil para aqueles que atuam neste campo:

(1) Proteger grupos vulnerdveis (definidos por seu pertencimento a um dado grupo ou
simplesmente por se identificarem como civis) da ameaca da morte em momentos de
crise extrema. O objetivo é definido a partir de uma ameaga claramente visivel ou
uma violéncia atual que leva suas vitimas 2 morte (assassinatos). Este é o objetivo
que mais faz sentido em contextos de ofensivas stibitas contra grupos civis e estd
centrado nas condigoes capazes de conter o nimero de mortes. Como é o objetivo
mais limitado entre aqueles aqui definidos, ele também se aplica de maneira mais
consistente. E também o objetivo que melhor atende s extremas preocupagoes
éticas implicitas no termo “genocidio” e aos vdrios mecanismos extraordindrios
de resposta nestes casos sendo formulados neste campo. No entanto, trata-se
também de uma forma rara de violéncia, que se desenrola a velocidade da luz, e
pode terminar ou modifica-se com rapidez.

(2) Reduzir a capacidade das Forcas Armadas de infligir, em grande escala, violéncia
contra civis. O objetivo refere-se inicialmente a0 momento de crise, definido tao
somente por uma ameaca de morte ou pelo potencial agravamento da chamada
morte indireta ou da criagdo intencional de “condi¢des de vida” que provocam
morte. Contudo, este objetivo se estende também a constru¢io de solucoes a
longo prazo que modificam o equilibrio de poder que permitiu que as atrocidades
ocorressem. De maneira inevitdvel, este objetivo pressupde um envolvimento
com situagdes que vao além do momento de crise extrema; implica uma visao
politica — em geral, politico-partiddria — de qual seria o rearranjo de poder mais
desejdvel e um nimero muito maior de potenciais casos, o que dificulta manter
a consisténcia na selecao dos casos e no foco adotado.
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(3) Expandir a capacidade de protecio a civis por agéncias internacionais e nacionais.
Trata-se do objetivo mais amplo apresentado nesta se¢do, aplicdvel a todo um
um leque de circunstincias em que civis s3o submetidos a violéncia. Tal objetivo
nio se define somente por meio da referéncia a uma crise, mas se refere também
as formas pelas quais algumas condi¢oes normalmente geram diferentes tipos de
violéncia. E um objetivo mais dificil de ser definido do que os dois anteriores, mas
pode fornecer um marco a partir do qual é possivel lidar com situagées de longo
prazo, nas quais baixos indices de violéncia convivem, em certas circunstincias
isoladas, com picos de violéncia ou com situagdes que trazem uma diversidade
de perpetradores que podem atuar como organizagdes criminosas.

Como veremos a seguir, este terceiro tipo de violéncia é cada vez mais comum
atualmente, e no longo prazo tem a capacidade de afetar um grande nimero de civis
— muitas vezes, até mais do que episédios de violéncia concentrada. Por exemplo, em
2010, 3.111 pessoas foram assassinadas em uma tnica cidade no México, chamada
Juarez, em decorréncia de atividades de organizagoes criminosas. Este niimero
supera as 2.421 mortes estimadas no Afeganistao (MORE, 2011) ou as 2.321 mortes
violentas em Darfur, Sudio (DARFUR death..., 2011). Embora o niimero de mortes
seja, em geral, objeto de controvérsia, e nao deva ser o Gnico fator a ser levado em
consideragdo neste campo, estes nimeros indicam que uma agenda mais ampla de
protecio de civis poderia modificar substancialmente a sele¢ao-padrao de casos para
os quais este campo direciona seus esfor¢os.?

2.1 “Genocidio” com qualquer outro nome néo é “genocidio”

Muito j4 foi escrito sobre os desafios envolvidos na defini¢io de “genocidio”. O que
comegou como um debate sobre os principais elementos constitutivos do crime de
genocidio — a necessidade de se provar uma “inten¢ao de destruir”, a questao do
que constitui “no todo ou em parte”, a enunciagao dos grupos protegidos e os atos
constitutivos deste crime — tem se revelado indtil para os interessados em desenvolver
mecanismos para responder a essas situagdes ou em aprimorar as politicas publicas.
Nas tltimas duas décadas, os tribunais tém fornecido mais diretrizes juridicas sobre
quando termo deve ser aplicado, ainda que sua forga nao resida em sua autoridade
juridica, mas sim em seu significado ético e politico.

Portanto, "genocidio” provavelmente continuard sendo um termo altamente
debatido sempre que for aplicado.

As tentativas de estabelecer ou utilizar outros termos que conservem o
significado implicito em “genocidio”, mas que ndo possuam uma defini¢ao igualmente
restrita (veja Tabela 1.1 para uma visao geral desta questo), esbarram em obstdculos
que ndo podem ser solucionados por meio da terminologia. A for¢a ética do termo
genocidio reside na percep¢do de sua singularidade. Utilizar diferentes termos para
abarcar um conjunto maior de atos ou fazer uso da palavra “genocidio” em sentido
amplo diminui parte da clareza conceitual deste crime, a coeréncia dos argumentos
que justificam o estabelecimento de mecanismos excepcionais para lidar com estes
casos, bem como seu poder de mobilizagio publica.
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Até agora, o campo tem se desenvolvido em grande medida por meio da
identificagio de fracassos extremos da comunidade internacional em reagir a episédios
de massacres graves, intencionais, como os casos do Holocausto, Ruanda e Srebrenica,
que sdo mais prontamente identificados como “genocidio”. Desta forma, o ponto de
partida do "genocidio" ¢ a excecio, e os profissionais trabalham de trds para diante,
a partir dela, para identificar as regras que regem mecanismos de andlise de riscos,
sistemas de alerta precoce e resposta a tais situagoes. No momento de crise — em
particular de crise extrema, como verificado nos exemplos acima — pode bem ser que
nao haja nenhuma diferenca significativa entre as ideias e a visao estabelecida nos
vérios objetivos e na terminologia discutidos nesta se¢ao. No entanto, como veremos
no restante deste artigo, ao analisar questdes referentes a prevengao, a modelos para
compreensio da violéncia e ao término do genocidio as complicagdes se multiplicam.

Para chegar a uma discussao mais refinada acerca dos objetivos, requer-se uma
andlise da linguagem desenvolvida para definir a violéncia. Entretanto, embora melhor
clareza e aplicacio consistente dos termos sejam tteis, debates sobre a linguagem nao
resolverdo o desafio de articular de maneira mais clara os objetivos.

Tabela 1.1
PANORAMA DA TERMINOLOGIA PRINCIPAL

Status Intengao Grau Grupo-alvo Condutas
Definiéo »
juridica Homicidio, exterminio,
i internacional; escraviddo, grave privagao
ﬁ{,‘,’,,“:,fiﬁg{,‘ga @ | carta de Sistematico; da liberdade fisica,
.| Londres do “criminosos de Generalizado | Civis deportacao, tortura,
(CHARTER, 1945; | Trihunal Militar | guerra” estupro, persequicao,
UNGA, 1998) Internacional; desaparecimentos,
e Estatuto de apartheid e outros atos
Roma do TPI
Assassinato, dano grave a
Convengdo da integridade fisica ou mental;
ONU para a Lntengﬁo deI sub?issﬁodintencional a
5 N estruir; inclui airi condicoes de existéncia
: ’E‘;ﬁ',‘g;‘s“ﬁﬁ %?I%ri'(':%ao governantes, No todo ou (r?zggi[z)%g;mrlggfal que as leva a destruicao
do Crime de ]internacional funcionarios em parte il el s fisica; medidas destinadas
Genocidio publicos ou g aimpedir nascimentos e
particulares. transferéncia forgada de
(UNGC, 1948) criangas de um grupo para
outro

Status Intengao Grau Grupo-alvo Condutas
Responsabilidade
de Proteger | -
(ICISS, 2001) Principio ntengao Ameaga ou Perda de vidas, limpeza

i adotado na do govarno erda real étnica, assassinato

Genacidio, Ci .| nacional, el Civis 1 G000 ’
limpeza étnica, pula Mundial negligéncia ou de vidas em expulsao fisica, estupro,
g%ﬁeﬁ: gggggz em 2005 incapacidade grande escala tortura
humanidade
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atrocidades em
massa

Status Intencdo Grau Grupo-alvo Condutas
coneton | o,
Project (ECK; Intencional; por . Uso direto de forca armada
SOLLENBERG; (corresponde | |y governo 25 ou mais Civis para matar civis. Inclui
WALLENSTEEN, ggsdgggjgntos 0u grupo ;T:]%nes PO | desarmados | atos relacionados com
2003): usados por organizado atrocidades e terrorismo
Violéncia UCDP)
unilateral
Forga-tarefa Refere-se a crimes
. bipartidaria contra a humanidade e
gﬁ':lgztd_zn - estabelsecida genocidio, como definido
reventi. or U.S. : . . em documentos juridicos
Force (GPTF, fstituts of %ﬂlliggijagobr Ct'lv o mente | internacionais e ;])elo
2008): Peace, U.S. o etradgres Em grande depum o | direito consuetudindrio
Uso coloquial Holocaust g pgtenciais escala grupo”, grupo internacional, incluindo
de genocrdio e Memorial perpetradores o Gt definicOes de guerra, crimes
atrocidades em Museum, e quando cometidos como
massa The American parte de um plano, politica,
Sgaldemy for ou vilolagéo em grande
iplomacy escala
(P)rogosta da Violéncia ocorre em
. NG para um uma dindmica complexa
ﬁ"(’ﬁéﬁﬁwﬁh manual de Sistemético; por B multipartidaria; dificuldade
2010): gLarr]géamento grupos armados | @oooiizaqo | Nao de manter imparcialidade
. postas estatais e nao combatentes independentemente de
,;,tgggladades em | para estatais como a missdo é definida;

e potencial para escalada
acelerada de violéncia

Status Intengao Grau Grupo-alvo Condutas
QOito “técnicas de
genocidio”: politica, social,
cultural, econémica,
bioldgica (referente a taxas
LT | ’ Bz gfhnatalfigjqde e cgiqg@o de
vogado; o 5 ilhos), fisica (nutrigdo,
(LEMKIN, 1944) | cunhod o termo Plan(é i direcionadas | Nagdo ot san]de)e assas(sinatgs),
Genocidio “genocidio” ECCIUETACD ?ng#ggs Yo @i religiosa e moral, voltadas
a destruir padroes de vida
de grupos oprimidos e
favorecer aqueles que
pertencem ao grupo
dominante
Genocidio:
grupo é
definido por
Barbara Harff 6 caracteristicas
comuns. - '
Ted Gurr (HARFF; | . Parte de politicas Politicidio: MGHB UGS i
GURR, 1988) Cientistas promovidpas pelo | Substantivo | grupo é & criagao deliberada de
L. politicos S condicoes de existéncia que
Genocitio e Estado deflnldOl por VAl o
Politicidio sua posi¢ao
hierarquica
ou 0posi¢ao
politica ao
regime
Inclui .
= Assassinato por grupos
g;?rinqggﬁz?ais ligados ao governo ou “ndo
R.J. Rummel Cientist d I Quai oficiais” com a aprovacao,
(RUMMEL, 1990) | Ceiisra Intencional I e ajuda ou anugncia do
Democidio i governo por meio de uma
em grande agdo direta ou descaso pela
escala vida
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Tentativa de fazer
David Scheffer Sistematico Es”éaﬁ;a”de referéncia a varios crimes
(SCHEFFER Professor e planejado. ae | Série de internacionais em um tnico
’ de Direito; Atrelado a SUbSIantivo”, | ¢jementos termo sem 0 6nus de provar
2006) ’ i de acordo el P
. formulador de | responsabilidade | - identificadores | legalmente qualquer um
Crimes de politica pablica | individual arimetros do grupo-alvo | deles: incluindo genocidio,
atrocidade juridica. AR crime contra a humanidade
] e crimes de guerra

Ben Yatentino oladl" 20 menos 1.000 ndo
(VALE.N I 15 Cientista TiEeanel 1.000 ou mais | separando um | combatentes pertencentes

. politico mortes Ccivis perpetrador a um grupo isolado durante
Assassinato em do Estado de | um periodo de violéncia
massa vitimas civis continua

Deliberado; Realizado em

Jacques Semelin agoes realizadas | proximidade | Civis
(SEMELIN, 2009) o por atores com vitimas. ;
Massacre Historiador centrais e locais. | Processo tem Gru_p_o como Assassinato

- Processo, em como objetivo | definido pelo
Genocidio geral, por um a destruicdo | perpetrador

Estado forte total do grupo

3 Genocidio nao é inevitdvel, mas pode ser prevenido?

Se vocé fosse um politico no Quirguistao em 2009 ou 2010, qual teria sido a sua principal
preocupagao? Para politicos dos EUA, uma das prioridades era a ameaga de expulsao da
base militar de Manas, uma rota crucial para reforco e envio de tropas ao Afeganistio.
Em 3 de fevereiro de 2009, o presidente do Quirguistao, Kurmanbek Bakiyev, ordenou
o fechamento da base americana, embora depois tenha mudado de opinido.

Nesse mesmo ano, o pais ocupou a 42* posigao no Indice de Estados Falidos,*
aproximadamente a mesma posi¢ao ocupada em 2010, entre os paises em alerta - em
menor risco do que paises vizinhos como Uzbequistao e Tadjiquistao, mas considerado
mais fragil do que Cazaquistao ou Turcomenistio. O Quiguirstao nio apareceu
entre os 20 primeiros paises sob ameaca de genocidio ou politicidio em 2009 na lista
elaborada por Barbara Harff (HARFF, 2009).

Em meio a crescente repressao do governo e a tensdes econdmicas, no inicio de
abril de 2010 o presidente foi derrubado por protestos populares que resultaram em
a0 menos 75 mortos e mais de 400 feridos na capital e em outros centros no norte do
pais. Na época, analistas especularam que a mudanga na lideranga do pais poderia
agravar as tensoes entre as regioes norte e sul (TRILLING, 2010). O governo interino
de Roza Otunbayeva imediatamente elaborou planos para consolidar o novo governo
e realizar reformas democrdticas, assim como levantou novas suspeitas sobre o futuro
do acordo com os EUA para continuar a utilizar a base de Manas.

Em quatro dias de violéncia, em junho de 2010, principalmente nas cidades de
Osh e Jalalabad, no sul do pais, onde multidées de quirguizes atacaram comunidades
da minoria uzbeque, incendiando casas, assassinando cerca de 470 pessoas e
deslocando cerca de 400.000 pessoas (incluindo pessoas que se refugiaram no
Uzbequistao e aquelas que se deslocaram internamente) (KYRGYZSTAN INQUIRY

*0 Indice de Estados Falidos é uma tentativa de medir quantitativamente a instabilidade estatal e é
produzido anualmente pelo Fundo pela Paz. Para mais informacdes, acesse http://www.fundforpeace.
org/global/?q=fsi2012. Ultimo acesso em maio de 2012.
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COMMISSION, 2011, p. ii). Jornalistas relataram os detalhes escabrosos de abusos contra
mulheres, criangas e homens, sujeitos a violagoes claramente por causa de sua etnia.

Esse exemplo traz a tona diversas questoes cruciais sobre prevengao: quais
preocupagées deveriam ter sido consideradas prioritérias por analistas e diplomatas
que acompanhavam o Quirguistao? A agenda de prevencio de atrocidades deveria
ter sido capaz de antecipar este tipo de violéncia? De que forma uma andlise de risco
ou um sistema de alerta precoce poderia ser suficientemente afinado para chamar
atengio para os diversos riscos existentes em um dado pais? A partir de que momento
é possivel identificar um risco de tumulto (e que tipo de tumulto)? Como identificé-lo
quando ele acaba de comegar?

Genocidio e atrocidades em massa nao surgem de forma espontinea. Pesquisas
sobre casos anteriores confirmam a ideia de que genocidios se desenvolvem de maneira
gradual (VALENTINO, 2004). Ativistas e formuladores de politicas publicas tém
reconhecido que os custos humanos e financeiros aumentam de forma exponencial
quanto mais se espera para agir. Como afirma o relatério da Genocide Prevention Task
Force com razao: “Em sua acepgio popular, o sistema de alerta precoce equivale, em
geral, a um alarme que dispara momentos antes do inicio do desastre. Esta é uma
concepgao por demais limitada” (GENOCIDE PREVENTION TASK FORCE, 2008, p.
17). No entanto, traduzir estas observacoes em atividades preventivas mais afinadas,
precisas e oportunas nio é uma tarefa simples.

3.1 Sabemos o suficiente para fundamentar uma tinica
agenda de prevengio de atrocidades?

Para iniciar esta discussao, precisamos distinguir entre andlise de risco e alerta
precoce no caso de genocidio e atrocidades em massa, e depois examinaremos
rapidamente algumas das ferramentas utilizadas por ambos, antes de questionar
os limites da agenda de prevencao de atrocidades.

Ted Gurr (2000) define desta forma as duas 4reas:

A andlise de risco identifica situagoes em que as condigoes para um determinado tipo
de conflito [...] estejam presentes [...]. Se os riscos se concretizardo ou ndo, depende da
estabilidade das variantes e da ocorréncia de eventos que aceleram ou desencadeiam os
acontecimentos.

Alerta precoce decorre do monitoramento do fluxo dos acontecimentos politicos, com atengio
especial para agoes que possam precipitar o inicio do conflito em situagoes de alto risco [...]
alertas precoces sio interpretagies de que a eclosio do conflito em uma situacio de alto risco
é provdvel e iminente.

(GURR, 2000).

Em primeiro lugar, consideremos a andlise de risco. Os fatores que analistas em
geral levam em consideragdo para avaliar o nivel de risco em um pais especifico
podem ser agrupados, amplamente, em cinco categorias (ver Tabela 1.2). A lista
abaixo consolida o trabalho de diversos pesquisadores - ver, por exemplo, o trabalho
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de Barbara Harff, Ted Gurr, Montgomery Marshall, Lawrence Woocher, Benjamin
Valentino, Jay Ulfelder e Scott Straus - e destaca algumas diferencas significativas
entre as varidveis consideradas mais importantes por cada pesquisador. Por exemplo,
Benjamin Valentino e Jay Ulfelder (VALENTINO; ULFELDER, 2008) defendem a
utilizagdo de taxas de mortalidade infantil como forma de captar “uma série de
dindmicas referentes & economia politica, incluindo nao somente a acumulagao
e producao de riqueza, mas também as formas pelas quais governos e cidadios
fazem uso (ou mal uso) desta riqueza e eficdcia de agéncias estatais responsdveis por
executar politicas publicas” (VALENTINO; ULFELDER, 2008, p. 15). Hd controvérsias
sobre a relativa for¢a ou fraqueza do Estado e sua correlagio com a violéncia. Outra
questdo controvertida diz respeito a centralidade da ideologia de Estado; para
Harff, isto é de suma importancia, embora nao o seja para o modelo de Valentino
e Ulfelder. Importante notar que todos concordam que o conflito armado aumenta
de maneira significativa o potencial de ocorréncia de atrocidades. Dada a estrita
correlagio entre atrocidade e conflito, exploraremos as tendéncias dos conflitos de
maneira mais detalhada a seguir nesta se¢io.

Passando rapidamente para o sistema de alerta precoce, hd uma gama
de eventos capazes de “desencadear” atrocidades e que, portanto, poderiam
ajudar a melhor concentrar os esforcos de prevengao. A Genocide Prevention
Task Force elenca diversos estopins possiveis: eleicoes controversas; assassinatos
de personalidades de alto escalao; vitérias em campos de batalha; e condi¢oes
ambientais (por exemplo, seca); prazos se aproximando para tomadas de decisao
politica ou judicial importantes; e aniversirios de episédios histéricos altamente
traumdticos e polémicos. Além disso, Alex Bellamy sustenta que uma variedade
de mudangas no conflito armado — além de interven¢io externa, quebra de
acordos, um esfor¢o para "acabar" com o conflito — pode levar a intensificacao
das atrocidades. Mudangas inconstitucionais de regimes, incapacidade estatal,
surgimento de regimes ideologicamente revoluciondrios podem aumentar
de maneira significativa as chances de uma onda generalizada de violéncia
(BELLAMY, 2011, p. 12). Porém, mesmo neste caso, o panorama de casos em
potencial continua amplo demais para que seja possivel determinar de maneira
efetiva as ameacas iminentes.

Monitorar estas mudangas circunstanciais e avaliar se elas podem instigar
ou elevar a violéncia exige um alto grau de conhecimento de cada caso. Neste
sentido, o trabalho de grupos internacionais de monitoramento, como o
International Crisis Group ou a Human Rights Watch, é crucial. Experiéncias com
novas tecnologias também oferecem modelos de alerta precoce. Por exemplo, a
SwissPeace e a Alliance for Peacebuilding desenvolveram um projeto chamado
Before [Antes] que utiliza uma espécie de crowdsourcing para reunir informagoes
sobre ameagas na Guiné. O sistema Sudan Sentinel utiliza monitoramento por
satélite como forma de “observar” o que estd ocorrendo em 4reas de dificil acesso,
como as Montanhas Nuba, no Sudio.

E possivel e talvez até mesmo provavel que o trabalho de andlise de risco e
alerta precoce melhorem com o tempo. No entanto, em todos os aspectos do trabalho
com andlise de risco e sistema de alerta precoce ainda existem alguns desafios
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importantes a serem enfrentados. Ambos os sistemas identificam um nimero
significativamente maior de paises em risco do que aqueles que efetivamente acabam
em atrocidades; tampouco eles tém sido capazes de diferenciar adequadamente
entre diferentes tipos de riscos: instabilidade, que pode ser positiva ou negativa;
atrocidade definida como 1.000 mortes perpetradas por um governo; genocidio;
guerra, etc. E ainda insuficiente a avaliagio tanto dos sistemas quantitativos quanto
daanilise por especialistas. Em suma, hd muito espago para melhorar as ferramentas
e estratégias fundamentais que informam a agenda preventiva.

3.2 Vocé foi avisado: agora o que ird fazer?

Mesmo se os pesquisadores fossem capazes de identificar os casos em que, de acordo
com uma andlise de risco, hd uma ameaga e onde um episdédio normalmente citado
como capaz de desencadear atrocidades é iminente, hd ainda outro obstdculo:
transmitir essas informagoes para os formuladores de politicas publicas corretos,
os quais, em resposta, tomario as medidas apropriadas. O processo de avaliagio,
alerta, comunicagao e implementagio estd repleto de informagées insuficientes
ou contraditdrias, agendas concorrentes, problemas de recursos, de acesso aos
responsaveis por decisoes cruciais e de disponibilidade de mecanismos apropriados
e factiveis de resposta.

No entanto, o maior desafio talvez resida na prépria légica de uma tnica
estratégia de prevencao de genocidio e atrocidades. Ao comparar as agendas de
constru¢do da paz e prevengao de atrocidades, Alex Bellamy destaca algumas
diferencas entre elas, o que o leva a concluir que um paradigma de prevengao de
atrocidades completamente distinto nao ¢ necessrio: “O que ¢ necessirio ¢ olhar
sob a perspectiva da prevencio da atrocidade, informando e, quando apropriado,
levando ao desenvolvimento de politicas publicas e 4 tomada de decisoes em todo
o espectro de atividades preventivas.” (BELLAMY, 2011, p. 2).

Admitindo que as agendas de preven¢io, como aquelas estruturadas e
reconhecidas, por exemplo, pela Responsabilidade de Proteger ou pelo Relatério
da Genocide Prevention Task Force Report, nao trazem abordagens novas para
as agendas ji consolidadas de construgao de paz, nao é de se surpreender que
os elementos referentes a resposta militar dos relatérios tenham atraido a maior
parte das atengoes. E possivel argumentar que, em vez de estimular que medidas
de desenvolvimento e democratizagio existentes adotassem uma perspectiva de
prevencio das atrocidades, essas e outras medidas voltadas a promover agoes precoces
para prevenir atrocidades ou genocidio acabaram desencadeando um paradigma mal
definido de interven¢io militar. Tal paradigma toma como ponto de partida um
marco conceitual vagamente definido (genocidio, atrocidades em massa, protecao
de civis, etc.) e torna ainda mais nebulosos os caminhos para a “prevencao”.

Quais modificagoes seriam necessdrias no trabalho neste campo se, ao invés
de concentrar esfor¢os em prestar suporte a operagoes militares preventivas, os
atores deste campo, por exemplo, optassem por priorizar o aumento dos fundos
disponiveis para cooperagdo para o desenvolvimento e a adogio de uma perspectiva
de prevencao de atrocidades para acompanhar estes fundos?
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3.3 Responder a realidades, nio a projegoes

E fundamental compreender o contexto mais amplo em que cometer atrocidades se
torna possivel e de que maneira elas se desenrolam. No entanto, dados os desafios
relativos a precisio, comunicacio e a resposta a previsoes, hd um forte argumento
para a implementagao de mecanismos de resposta com base nos aspectos peculiares do
conflito ou violéncia na hora em que eles se manifestam, e nao em relagao ao que ainda
pode ocorrer. Desenhar formas de engajamento com paises com o objetivo de prevenir
que o pior aconteca pode levar a politicas que desconsiderem ou compreendam
erroneamente os problemas extremamente reais para além das atrocidades.

Para aqueles que nao concordam que algo pior esteja prestes a ocorrer, é fcil
desconsiderar alertas. Ou ainda, nos casos em que alguma medida é tomada, ¢é
igualmente fécil deslegitimar mecanismos de resposta mais fortes (em particular, os
mais coercitivos) com base no argumento de que seriam motivados por pretensoes
politicas. E, é claro, hd sempre uma parcela de interesses politicos envolvidos no
envio de tropas, como deveria ser.

Ademais, embora haja muitas similaridades entre construgao da paz e
prevencio de atrocidades, uma diferenca importante permanece. Construgao da
paz define um objetivo positivo (melhorar uma dada situacio) e prevencgio de
atrocidades envolve um objetivo negativo (assegurar que algo 7do ocorra). Engajar
os paises na agenda de prevengao significa ficar preso na armadilha l6gica de tentar
provar que algo teria acontecido se nenhuma medida tivesse sido tomada. Isto
sempre serd um argumento fraco.

Tabela 1.2

FATORES FREQUENTEMENTE CITADOS PARA ATROCIDADES EM MASSA

Violéncia coletiva |« Genocidio ou politicidio anterior
no passado * Legado de vinganga ou ressentimento de um grupo

* Ascensdo de elites fracionadas

* Opinido e responsabilizacdo de grupos
* |deologia excludente da elite dominante
o Caréater minoritario da elite dominante
* Discriminagao promovida pelo Estado

Ideologia estatal

e |nstabilidade ou revolta politica
Estrutura estatal * Protestos pacificos

 Natureza autocratica do Estado
e Lideranca instavel

* Mortalidade infantil

L L. » (lassificacdo de Risco-Pais da Organizacao para a Cooperacgdo e

Situag@o econdmica | Desenvolvimento Econdmico (OCDE)

* Baixa abertura comercial

* Me mbro do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (AGTC) /
Organizagdo Mundial do Comércio (OMC)

Conflito « Conflito sobre autodeterminago
¢ Importante conflito armado
e Conflito no qual as linhas de batalha correspondem as clivagens sociais
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4 Modelos de conflito estao mudando: estd preparado?

Ao reconhecer que atrocidades e genocidio, em geral, ocorrem no contexto de um
conflito armado, o estudo das tendéncias de conflito é crucial para antecipar como
as atrocidades tendem futuramente a se desenvolver e quais novos mecanismos
de resposta podem se tornar necessdrios. Nem todos os conflitos resultam em
atrocidades em massa, mas, dado que atrocidades com frequéncia ocorrem no
contexto de um conflito armado, vale a pena explorar este tema mais a fundo.

Primeiro, as boas noticias. Desde o fim do periodo da Guerra Fria, conflitos
tém causado menos mortes e hd hoje menos conflitos internacionais.* Isto decorre
de uma série de fatores: fim dos conflitos travados em nome da Guerra Fria, menos
conflitos envolvendo as principais poténcias, aumento exponencial em atividades
de manutengio e constru¢io da paz, desenvolvimento e expansio de normas
internacionais, interdependéncia econdémica global, maior nimero de democracias,
reducio geral dos indices de mortalidades e aumento das rendas nacionais. No
entanto, isso nio significa os que conflitos tenham acabado.

Hoje, conflitos tendem a ocorrer dentro de paises pobres, geograficamente
proximos (CENTER FOR SYSTEMIC PEACE, 2011, figure 8), que nao sao democracias,
tampouco autocracias, mas sim uma combinagao instdvel de ambas, denominada
“anocracias” (HUMAN SECURITY REPORT PROJECT, 2011, p. 76). Desde o fim
da Guerra Fria, embora hoje haja menos autocracias e mais regimes democrdticos,
verifica-se um aumento agudo no nimero de anocracias, nimero que tem se
mantido bastante estdvel desde entao (CENTER FOR SYSTEMIC PEACE, 2011, figure
12). Em outras palavras, o nimero de sociedades particularmente em risco parece
ter se tornado um aspecto estdvel no cendrio mundial. Hoje, conflitos também
recome¢am com maior frequéncia do que no passado, embora vérios pesquisadores
divirjam sobre os indices de recorréncia de conflitos (GENEVA DECLARATION,
2008 p. 58).

Os principais atores tém mudado. Hoje, atores internacionais e transnacionais
ocupam papéis significativos, tanto como partes do conflito, quanto na resposta e
interven¢io em conflitos. De acordo com o Relatério sobre Seguranga Humana
(HSR), entre 2003 e 2008 houve um aumento de 119% nos conflitos nio-estatais,
definidos como “confrontos entre grupos comunitdrios, rebeldes, ou milicias que
nao envolvem o Estado como parte beligerante” (HUMAN SECURITY REPORT
PROJECT, 2011, p. 10). Mary Kaldor afirma que tendéncias mundiais no sentido de
descentralizagdo e privatizagio tém alterado quem detém os recursos financeiros para
permitir, os meios de comunicagio para mobilizar e os instrumentos para decretar a
violéncia. Ela descreve velhas guerras como conflitos de construgao estatal, e as novas
guerras como de “desconstru¢io” do Estado (KALDOR, 2007, p. 16).

Essas tendéncias tornam civis ainda mais vulnerdveis. O nimero de ataques
de pequena escala contra civis tem aumentado de maneira significativa. Neste caso,
os dados sao alarmantes: entre 1989 e 2002, o nimero de operagées deste tipo
aumentou em 70% (HUMAN SECURITY REPORT PROJECT, 2011, p. 177).

Governos continuam a ser os principais responsdveis pelo maior niimero
de vitimas fatais da violéncia unilateral, mas parte dos casos envolve atores
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nao-estatais. Sdo eles, em ordem de classificacao: governo de Ruanda (1994),
governo servo-bésnio (este governo era uma fac¢ao separatista, e ndo o governo
legitimo da Bésnia), Governo do Sudao, Alianga das For¢cas Democrdticas para
a Liberta¢io do Congo (AFDL) da Republica Democritica do Congo (RDC), o
governo do Afeganistio, o governo da RDC, Exército de Resisténcia do Senhor
(LRA), governo do Burundi, as milicias Janjaweed e Estado Islimico do Iraque
(HUMAN SECURITY REPORT PROJECT, 2011, p. 183). Nao serd surpresa para
alguém no campo da prevencao das atrocidades que Ruanda, Bésnia, Sudao,
RDC, Exército de Resisténcia do Senhor e Burundi estejam na lista. A inclusio
de Afeganistao e Iraque (sem especificacao das datas), dois casos que nao tém
feito parte da agenda contra genocidio (a0 menos, nio nos EUA), gera duvidas
sobre como o campo define seu Ambito de trabalho.

Se considerados em conjunto, esses fatores nos levam a perguntar se as
principais ameagas a civis foram mudando ao longo do tempo, passando de
ataques em grande escala contra civis para casos mais limitados do ponto de vista
geografico e demogrifico, incluindo cada vez mais atores nao-estatais. A maneira
pela qual essas mudangas afetarao a agenda de prevengao de atrocidades depende
do objetivo dos atores neste campo — quanto mais amplo for seu mandato, mais
relevantes serdo as transformacoes hoje verificadas nos conflitos armados. Para
aqueles que pretendem manter, em grande medida, seu foco em operacoes militares
com numero potencialmente alarmante de vitimas, essas mudangas na natureza
dos conflitos podem ter uma importincia limitada.

5 Quais sao as regras da excegao?

Raphael Lemkin, que cunhou o termo genocidio em um trabalho publicado em
1944, Axis Rule in Occupied Europe, foi possivelmente a primeira pessoa a estudar
esse fendmeno de maneira sistemdtica (LEMKIN, 1944). Duas ideias foram centrais
para sua defini¢ao de “genocidio”, ambas as quais foram significativamente
modificadas posteriormente na defini¢io juridica deste termo. Em primeiro lugar,
Lemkin esclareceu especificamente que “genocidio” nao se limita a mortes.

Embora os ataques nazistas contra judeus europeus constituam a expressao
mais radical das politicas genocidas deste regime em relagiao as populagées
ocupadas, genocidio envolveu muito mais do que este caso extremo. Ele descreve
vérios objetivos dos planos genocidas, inclusive a “desintegracao das instituicoes
politicas e sociais, cultura, lingua, sentimentos nacionais, religiao e existéncia
econdmica de grupos nacionais, bem como a destruigio da seguranga pessoal,
liberdade, satde, dignidade e até mesmo as vidas dos individuos membros de tais
grupos” (LEMKIN, 1944, p. 90).

Em segundo lugar, Lemkin define genocidio como composto por duas fases:
“primeiro, destruigao do modelo de nagio do grupo oprimido; segundo, imposi¢ao
do modelo de nagao do grupo opressor” (LEMKIN, 1944, p. 79). Este processo bifdsico
reflete a ideia de Lemkin segundo a qual se considera “genocidio” tanto os atos
contra uma populagio removida (seja de que forma for), como contra aquelas que
continuam sujeitas a colonizacio pelo opressor.
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Foram realizados poucos estudos sobre genocidio nas décadas subsequentes
ao trabalho pioneiro de Lemkin. Um pequeno grupo de académicos assumiu este
projeto no inicio dos anos 70. Seu trabalho representa o inicio dos estudos sobre
genocidio, a partir do qual houve, no fim dos anos 90 e no novo milénio, uma
explosdo de interesse pelo tema.

O estudo do genocidio foi por muitos anos e, até certa medida, ainda ¢
demasiadamente determinado pela hegemonia de um dnico caso: o Holocausto.
Essa histéria projeta uma longa sombra sobre o desenvolvimento de explica¢oes
tedricas e mecanismos de resposta. Embora logicamente o Holocausto continue
a integrar qualquer estudo sobre genocidio, ele é marcado por peculiaridades que
devem ser compreendidas para que possam ser feitas comparagoes significativas.
A escala internacional tanto do conflito armado, quanto do genocidio; a tentativa
de eliminar todos os membros do grupo em questao; e o uso de mecanismos letais
industrializados comp6em um caso tGnico. Os estudos sobre genocidio tendiam a
analisar os casos e processos que melhor se adequassem ao modelo do Holocausto.

A dinimica da pesquisa sobre genocidio tem passado por recentes mudangas,
mas este campo se desenvolveu sem dar devida aten¢io aos casos negativos,
isto é, équelas instancias nas quais, apesar de caracteristicas similares estarem
presentes, nio ocorreu um genocidio. Ademais, as teorias dominantes depositam
muita confian¢a no Estado-nagdo durante episédios de violéncia em massa,
embora raramente fagam a relagdo entre episddios especificos de violéncia e
processos politicos, econdmicos e sociais, incluindo processos globais, que afetem
o desenvolvimento do Estado (MOSES, 2008). Mesmo neste modelo de Estado,
muitas teorias ressaltam particularmente o papel das elites nacionais (LEVENE,
2004a, 2004b). Estudos sobre genocidio, e mais recentemente sobre atrocidades
em massa, tém com frequéncia se desenvolvido sem referéncia a literatura sobre
violéncia politica. Ademais, apenas recentemente os estudos tém incluido o efeito
de variados tipos de violéncia em massa: por exemplo, casos de violéncia colonial
ou de colonos, durante golpes ou contragolpes de Estado, violéncia comunitdria,
ruptura social revoluciondria, secessao, separagdo ou contrainsurgéncia.

No entanto, muitos do pressupostos da fase inicial do desenvolvimento da
pesquisa sobre genocidio acabaram entrando no trabalho de prevencio e resposta ao
genocidio. Trabalhos mais recentes que expandem o escopo de casos e contextos nos
quais as atrocidades ocorrem ainda precisam ser integrados as discussoes voltadas
a formulagao de politicas neste campo.

5.1 A importincia de estudar dindmicas locais

Em 2011, os principais confrontos nas frentes de batalha na Reptblica Democritica
do Congo (RDC) haviam chegado a um impasse. No entanto, na parte leste do
pais, houve uma escalada da violéncia, quando grupos locais conhecidos como Mai
Mai decidiram se armar (STEARNS, 2011, p 251-266). Eles lutavam por uma série
de razoes: em oposicao as forcas de Ruanda e seus aliados, em especial a Uniao
Congolesa para a Democracia [Rassemblement congolais pour la démocratie]; em
certas ocasides, para proteger seus proprios vilarejos e vingar ataques que haviam
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sofrido; para enriquecimento préprio, muitas vezes cobrando “impostos” das
comunidades locais; para resolver antigas disputas de terra ou poder; ou, ainda,
para punir civis ligados (n2o importa o quio tenuamente) ao oponente. Dotados
de armamentos fornecidos pelos governos congolés e ruandés, os grupos Mai
Mai foram rapidamente formados, sem depender do apoio da populagio local.

Foi neste contexto que cerca de 1.000 pessoas foram massacradas em Kasika,
um pequeno vilarejo na selva, cerca de 160 quilémetros a oeste da fronteira com
Ruanda. A estrada que perpassa Kasika leva a uma mina de ouro, dai seu valor
estratégico. O chefe de Kasika, Francois Naluindi, era muito popular e respeitado.
Porém, nas proximidades, havia um lider mais ativo, conhecido como Nyakilibi,
que comegou a armar jovens para defender seu pais contra os invasores de origem
tutsi, embora a populagio local cogitasse que o interesse real de Nyakilibi era
expandir suas terras.

Quando um grupo de soldados ruandeses e da Unido Congolesa para a
Democracia atravessou a cidade, Naluindi ofereceu-lhes comida e os acolheu.
Quando deixaram a cidade, Nyakilibi e seus homens abriram fogo contra eles.
Soldados buscaram por membros do grupo Mai Mai e, em seguida, continuaram
seu caminho. Uma semana depois, um grupo ruandés e membros da Uniao
Congolesa para a Democracia atravessaram novamente a vila. Mais uma vez,
membros do grupo Mai Mai abriram fogo contra eles, assassinando um lendério
lider do alto escaliao ruandés, Comandante Moise.

Dessa vez, soldados ruandeses e da Unido Congolesa para a Democracia
passaram a noite na vila. Na manha seguinte, tropas da Uniao Congolesa para a
Democracia atacaram um grupo de pessoas na igreja, golpeando-as até a morte.
Eles assassinaram o padre do povoado e vérias freiras. Eles também mataram o
chefe da comunidade, sua mulher gravida e a maioria dos membros da familia de
Naluindi que haviam buscado abrigo em sua casa. As vitimas nio foram apenas
assassinadas — muitas delas foram desfiguradas e cortadas em pedagos. De acordo
com um dos sobreviventes: “Foi como se eles tivessem os matado, e depois os
matado de novo. E de novo.” (STEARNS, 2011, p. 257). Um pesquisador congolés,
Floribert Kazingufu, ressaltou ainda que o assassinato do chefe da comunidade
levou posteriormente a outro conflito sucessério que dividiu ainda mais a vila
(KAZINGUEFU, 2010).

Entre os autores do massacre em Kasika, estavam os Banyamulenge, jovens
congoleses de origem ruandesa, mas que haviam vivido durante anos no Congo
— alguns deles por décadas. Durante muito tempo, eles foram discriminados no
Congo e, assim como os membros do grupo Mai Mai, tinham vdrias razdes para
integras as milicias. Stearns enumera algumas dessas razoes:

O desejo de serem reconbecidos como cidaddios congoleses, de possuir direitos sobre a
terra ¢ de serem representados nos governos local e provincial. Claro, muitos destes
jovens também queriam ser bem-sucedidos, ter poder e fama [...] as carreiras de
muitos individuos Banyamulenge ambiciosos foram interrompidas por discriminagdo
e favoritismo aos Mobutu

(STEARNS, 2011, p. 264).
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Essa histéria comprova que nio ¢ possivel explicar todos os padroes de violéncia a
partir de uma andlise centrada no 4mbito nacional. Demandas politicas e sociais
antigas e nio atendidas, aliadas aos meios e a licenca para recorrer a violéncia, além
do papel de atores externos impopulares, contribuiram, todos eles, para compor o
contexto maior de conflito armado. A partir disso, cada ato de violéncia alimentou
novos ressentimentos e legitimou ainda mais a violéncia como forma de resolugao
de disputas.

Poucas pesquisas tém sido realizadas para compreender as variagoes de:
quando, onde e como a violéncia ocorre dentro de um estudo de caso especifico,
mas, o trabalho existente sugere que mecanismos de resposta incompreendidos
ou mesmo invisiveis atualmente possam estar contidos no conhecimento desses
padroes (KALYVAS, 2006, p. 14). Outros estudos, como o trabalho de Scott Straus
sobre as transmissoes de mensagens de 6dio pelo rddio em Ruanda (STRAUS, 2007),
indicam que alguns dos mecanismos de resposta considerados partes da “caixa de
ferramentas” a disposicio nestes casos podem ser muito mais limitados do que em
geral se supoe.

Compreender a natureza dinimica do desdobramento da violéncia é crucial
para que se possa extrair deste nivel de investigagao ideias para as politicas nessa drea.
Isto exige aliar um conhecimento profundo sobre o caso especifico a compreensao
da forma como mecanismos internacionais de resposta funcionam, nio apenas no
sentido de reagir frente a determinadas circunstancias, mas também como forgas
motrizes na interagdo complexa entre as dinimicas internacional, nacional e local.

Além do reconhecimento cada vez mais amplo de que mais trabalhos desse
tipo sdo necessérios, hd pouco consenso. Por exemplo, Severine Autesserre, em seu
trabalho sobre a dinimica local da violéncia na Republica Democritica do Congo,
urge atores internacionais a concentrar esfor¢os em interven¢des no ambito local
para atender as reivindicacoes politicas de atores locais. Somente assim, afirma a
autora, os atores internacionais obterdo ganhos reais sustentdveis em decorréncia de
seus esforgos de construgao da paz. Nio obstante, Alex de Waal (DE WAAL, 2010)
tem afirmado que tais intervengoes dificilmente sao bem-sucedidas. Disputas locais
em sociedades marcadas por conflitos, em geral, seguem uma légica de mercado,
isto ¢, um processo de renovagao continuo de acordos com base no prego praticado
— sejam fundos monetdrios de fato, seja acesso a poder ou recursos, ou ainda outros
termos de negociacio. Intervengdes internacionais neste processo momentaneamente
inflacionam o “pre¢o” de um acordo, e uma vez reduzido o envolvimento internacional,
o mercado se “corrige”, muitas vezes de maneira violenta.

5.2 Quem mata?

Na dltima semana de fevereiro de 2007, no julgamento de Vujadin Popovic et al
perante o Tribunal Penal Internacional para a Ex-Iugosldvia, uma testemunha de
acusacio fez um dos relatos mais assombrosos sobre genocidio de Srebrenica que
jamais vieram a tona. A testemunha trabalhou como motorista de caminhio para
o Exército servo-bdsnio, sendo que, no dia em questao, ele entregara bebidas e
alimentos para os soldados que trabalhavam nos pelotées de fuzilamento.
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A histéria comegou nos dias apds a queda de Srebrenica, um dos dltimos
governos bdsnios que ainda resistia no territério oriental quase completamente
controlado por forgas servo-bésnias. Em julho de 1995, servo-bdsnios langaram
seu ataque final sobre Srebrenica. Eles mantiveram como reféns membros da for¢a
de paz holandesa e, ao receber pouca aten¢ao da OTAN ou da ONU, ocuparam a
cidade. Eles separaram os homens das mulheres e criangas e realizaram buscas por
outros que procuraram abrigo nos bosques. Todos os homens capturados foram
levados a locais de execuc¢io onde foram sistematicamente assassinados. Ao todo,
cerca de 8.000 mugulmanos foram assassinados, em sua maioria homens, incluindo
também algumas criangas e mulheres.

Em um desses locais de execucio, soldados servo-bdsnios haviam acabado de
disparar suas armas sobre uma fileira de homens mugulmanos que tinham os olhos
vendados e as maos atadas quando o motorista do caminhao chegou. Ele testemunhou
o que viu ao chegar ao local, no momento em que os homens cairam mortos:

Naquele monte, na pilha de caddveres, que nio se assemelhavam mais a pessoas, era
apenas uma pilha de carne em pedagos, de repente surgin um ser humano. Eu disse
um ser humano, mas na verdade era um menino de cerca de cinco a seis anos. Isso é
inacreditdvel. Inacreditidvel. Um ser humano saiu e comecou a se mover até o local,
0 local onde os homens com rifles automdticos estavam fazendo o seu trabalho. E esta
crianga andou em diregio a eles. Todos aqueles soldados e policiais ali, essas pessoas
que ndo tinham problema algum em atirar — eu nio deveria julgd-los porque eu nao
conhego a situagio deles. Talvez eles tenham feito aquilo porque estavam cumprindo
ordens, ou talvez eles tenham agido conforme a sua natureza. Hd todos os tipos de
pessoas, e algumas delas talvez tivessem feito aquilo por prazer. Alguns fizeram aquilo
provavelmente porque era o seu dever. E entdo todos eles, de repente, baixaram suas
armas e todos eles, até o iiltimo, ficaram paralisados.

(INTERNATIONAL CRIMINAL TRIBUNAL FOR THE
FORMER YUGOSLAVIA, 2007, p. 7851).

O motorista de caminhio explicou que o comandante ordenou que os soldados
atirassem no menino, mas nenhum deles o fez, nem mesmo o préprio comandante.
Finalmente, eles entregaram o menino para o motorista de caminhao para que ele
o trouxesse de volta com a préxima leva de vitimas. Ao invés disso, o motorista
levou 0 menino ao hospital e ele sobreviveu.

O que mudou naquele instante para que homens que acabaram de executar
outras pessoas, de repente, se recusassem a cumprir ordens? O que nds sabemos
sobre as pessoas que praticam esses assassinatos? E sobre aqueles que permanecem
ali, neutros, enquanto inocentes sio mortos? E sobre aqueles que resistem? Muitas
histérias de sobreviventes em casos de genocidio incluem exemplos de pessoas que
recusaram a légica de genocidio — por vezes, de maneira resoluta, outras vezes,
apenas brevemente. Mas mesmo estes breves segundos nos inspiram a refletir sobre
os fatores que afetam a decisao de um individuo em tempos atrozes.

Em 1950, Theodor Adorno, um dos principais intelectuais da Escola de
Frankfurt que fugiram da Alemanha nazista, juntamente com Else Frenkel-
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Brunswick, Daniel Levinson e Nevitt Sanford publicou a obra The Authoritarian
Personality (ADORNO etal., 1950), um estudo sobre o perfil psicolégico das pessoas
que apoiam governos autoritdrios. A conclusio a que chegaram ¢ de que certas
caracteristicas de personalidade tendem 2 ideologia fascista. Uma personalidade
autoritdria, eles concluiram, é uma espécie de aberra¢io psicolégica.

Alguns anos depois, em 1963, Hannah Arendt, depois de assistir ao
julgamento de Adolf Eichmann, chegou a uma conclusao muito diferente. Em
Eichmann in Jerusalem: A Report on the Banality of Evil (ARENDT, 1963), Arendt
sustenta que a maldade extraordindria é possivel porque ela se torna a regra e
pessoas comuns executam suas medidas. Hoje, o consenso é muito mais préximo
da posicao de Arendt do que de Adorno.

Considerando toda gama de casos, uma ideia ficou clara: pessoas que
cometem atrocidades sio pessoas “normais” — elas constituem uma representagio
demogrifica de suas sociedades. Em sua reconhecida explora¢io dos motivos que
levam pessoas a cometer atrocidades, James Waller conclui que: “Ao olhar para
perpetradores de maldades extraordindrias, nao precisamos mais nos perguntar
quem sdo estas pessoas. N6s sabemos quem elas sao. Elas sio eu e vocé. H4 hoje
outra pergunta mais urgente a ser feita: como pessoas comuns como vocé e eu
se transformam em perpetradores de maldades extraordindrias?” (WALLER,
2002, p. 133).

Essa questao nos faz retornar para algumas das mesmas perguntas
apresentadas na se¢do sobre alertas precoces e avaliacao de risco no que diz
respeito aos fatores estruturais que afetam a probabilidade de violéncia em massa.
No entanto, pesquisas sobre o nivel micro nao estudam somente os perpetradores
de atrocidades. Para compreender melhor o fenémeno do genocidio em si, é
necessdrio entender as motivagoes, as opgdes e as estratégias de uma série de
individuos — sobreviventes, observadores passivos e pessoas que oferecem ajuda.
Todavia, motivagoes e padroes de participacao em cada caso e entre eles variam
amplamente e, com frequéncia, mudam ao longo do tempo. Essa grande variacao
transforma a grande quantidade de exemplos narrativos numa matéria-prima
infinita e fascinante a ser explorada, mas pode dificultar a extragao de conclusées
gerais sobre medidas de prevencao.

6 Como se mede o sucesso em pdr fim ao(s) genocidio(s)?

Em 17 de junho de 2009, o Enviado do Presidente dos EUA para o Sudao,
General Scott Gration, afirmou que Darfur estava sofrendo os “resquicios
do genocidio”, desencadeando uma divergéncia profunda entre membros da
administragdio Obama, principalmente com a Embaixadora dos EUA para as
Nagoes Unidas, Susan Rice. Dois dias antes, Rice havia descrito a situagio como
“genocidio”, assim como o presidente Obama havia feito anteriormente naquele
més (WONG, 2009). Reportagens jornalisticas sobre essa divergéncia utilizaram
o termo “furiosa” para descrever a resposta de Rice aos comentdrios de Gration.

Em 2009, a escala de ataques sistemdticos contra civis havia diminuido
significativamente e as taxas de mortalidade nos acampamentos de refugiados e
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pessoas deslocadas, em grande medida, voltaram a niveis normais. Mesmo assim,
havia ainda uma enorme populagao vulnerdvel de civis deslocados, submetidos a
uma série de atos de violéncia, em um contexto de guerra civil, com um governo
que preservara sua capacidade e demonstrara amplamente o seu interesse em
realizar campanhas organizadas de violéncia contra grupos civis. Serd que isso
poderia ser definido como o fim do genocidio?

Em 19 de outubro de 2009, os debates dentro da administracio Obama
se resolveram com o antncio de uma politica para o Sudio. Eles mantiveram
o termo “genocidio”, usado desde o governo Bush, para descrever a situacao e
instauraram uma politica que consistia em trés prioridades simultidneas — e, ao
que parece, igualmente importantes: “fim definitivo do conflito, das graves
violagdes de direitos humanos e do genocidio em Darfur”, implementagao do
Acordo Amplo de Paz de 2005 entre Sudao do Norte e do Sul e medidas com
o fim de assegurar que o Suddo nio se tornasse novamente um refigio para
terroristas.

Porém, o debate entre Gration e Rice nio versava apenas sobre uma
questao semantica, tampouco representava somente uma divergéncia sobre
opgoes politicas. O debate remete a uma questao fundamental para esse campo:
em que consiste o fim do genocidio e quem o define? Como os grupos decidem
responder esta pergunta ¢ crucial; isso mede, em tltima instincia, seu sucesso.

6.1 A sombra do que deveria ser

Atualmente, a tensio na seara sobre quais seriam seus objetivos perpassa a
discussio sobre seus desfechos® e, portanto, sobre o que define sucesso. Sucesso
¢ definido pelo fim do genocidio ou das atrocidades, ou pelo término de
ocorréncias isoladas de genocidio ou atrocidades em massa? Falta até mesmo uma
discussao mais focada sobre o que estaria coberto pelo segundo objetivo, mais
contido. O “momento” do fim do genocidio que hoje é usado como referéncia
neste campo contém diversas medidas de sucesso: fim das mortes, encerramento
das circunstancias que possibilitavam que os assassinatos ocorressem (até e
inclusive a mudanca de regime), e o advento de alguma forma de justica para
as vitimas, seja ela judicial, monetdria ou simbdlica.

Dificilmente, contudo, o fim definitivo do genocidio corresponde as
expectativas: taxas de mortalidade podem diminuir, mas regimes que cometeram
atrocidades continuam no poder; alguma forma de conflito pode ainda persistir; e
as necessidades das vitimas podem nao ser satisfeitas. Muitas vezes, um incidente
ou uma série de ataques podem ser encerrados, mas a violéncia pode ressurgir
posteriormente ou em outras localidades. Nio obstante, embora sejam conclusoes
aquém do esperado, pode ser mais realista chegar a elas - ¢ elas podem salvar
vidas. Desagregar esses componentes do encerramento do genocidio permite
uma compreensio mais refinada deste fendmeno, bem como uma discussiao
mais franca sobre que tipo de fim do genocidio cada um dos diferentes atores
pode adotar como objetivo, quais medidas podem ser necessdrias para atingi-lo
e como medir o sucesso de tais iniciativas.
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6.2 O registro histdrico

A titulo ilustrativo, a Tabela 1.3 apresenta uma pequena lista de casos ocorridos.
Dentre esses doze casos revistos, encontramos cinco exemplos nos quais o episédio de
genocidio coincide com o fim do conflito armado; em quatro desses casos o regime
que cometeu atrocidades foi derrotado por completo (Turquia Otomana, Alemanha
Nazista, Khmer Vermelho no Camboja e o governo de Ruanda). Em um desses
casos, na Bésnia-Herzegovina, atores externos intervieram, em grande medida, por
motivos humanitdrios e nio politicos ou baseados em interesses, e o conflito chegou
ao fim por meio de negocia¢des que mantiveram o regime violador intacto nas dreas
por ele controladas. Primeira Guerra Mundial, Segunda Guerra Mundial, invasao do
Camboja pelo Vietni e a vitdria da Frente Patriética de Ruanda foram todas batalhas
travadas com o objetivo principal de ganhar uma guerra, cujo resultado foi o fim
do genocidio. A capacidade de resisténcia de forgas armadas associadas a grupos de
vitimas teve um papel importante em p6r fim as atrocidades nas Montanhas Nuba,
Ruanda e Bésnia. Nao obstante, hd de se mencionar que rebeliao armada é justamente
um dos fatores de risco para que as atrocidades ocorram.

O desfecho mais comum entre os casos em nossa lista ¢ um no qual que os
perpetradores tenham permanecido no poder, mas, depois de derrotar uma forca de
oposi¢io ou subjugd-la, pararam antes de destrui-la por completo. As comunidades
foram sujeitas a sofrimentos terriveis, mas a aniquilagao fisica do grupo em questao
nio seja ¢ um objetivo comum do perpetrador. O exercicio da violéncia, como
sustenta Stathis Kalyvas, pode ser extraordinariamente cruel, mesmo se o objetivo
for controlar um grupo, e ndo extermini-lo (KALYVAS, 2006, p. 26-27).

No registro histérico que se possui de atrocidades passadas, pouco se sabe
sobre os processos internos de tomada de decisio nos regimes agressores. Ao que
parece, algum grau de divergéncia interna sobre a escala de mortes faz diferenca
para qual caminho a violéncia vai trilhar. No entanto, o processo pelo qual decisoes
sao tomadas nio foi suficientemente investigado. Serd que estudos desse tipo
poderiam fornecer pistas que sejam uteis para futuras tentativas de modificar as
escolhas dos agressores?

Nos casos em que o conflito continuou, ou o regime permaneceu no poder,
a capacidade e a vontade de cometer abusos generalizados frequentemente se
mantiveram intactas, e a violéncia voltou a ser praticada contra o mesmo grupo
ou outros. Isto significa que, mesmo nos casos em que genocidio ou atrocidades
acabaram, mais andlises sio necessdrias para verificar onde ameagas internas
adicionais podem surgir.

Por fim, negocia¢ées nio sao adequadas para por fim a atrocidades,
mesmo Nnos casos em que constituem a Unica opgdo para terminar um conflito.
Negociagoes pressupoem certa dose de igualdade entre as partes e a habilidade
de cada uma delas de reivindicar seus interesses; ao passo que atrocidades ou
genocidios ocorrem como ataques assimétricos contra grupos civis. Embora
a resisténcia, conforme observado anteriormente, possa, em ultima instincia,
mudar o curso de um conflito, ela ndo ¢, por defini¢ao, uma opgao para os civis
que sdo vitimas de operagoes de violéncia em massa.
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6.3 Quem define o final?

Mesmo em 2004, algumas mulheres em Ruanda ainda morriam por razdes
diretamente relacionadas com as a¢oes dos perpetradores durante o genocidio. As
mulheres estupradas por homens HIV-positivos foram marcadas para morrer porque
os perpetradores sabiam que, embora suas vitimas tivessem sobrevivido a execugoes,
a AIDS encurtaria sua vida. No caso de muitas dessas mulheres, que sobreviveram
aos estupros, mas para quem as drogas antirretrovirais eram simplesmente muito
caras, os agressores estavam certos.

O regresso de grupos minoritdrios ao pais de origem é um problema que
tem afligido o periodo pés-conflito na Bésnia. Pessoas deslocadas e refugiados
regressaram em quantidades significativas para dreas onde sua etnia constituia um
grupo majoritdrio, mas os indices de retorno foram consideravelmente menores no
caso daqueles cujas casas no periodo pré-guerra estavam localizadas em 4reas onde
hoje eles seriam uma minoria étnica. O resultado final é que, os efeitos da limpeza
étnica dos tempos de guerra se consolidaram de maneira permanente, alterando a
composi¢do da sociedade.

Entre os milhées de deslocados de Darfur vivendo em acampamentos — alguns
deles ja hd uma década —ao redor das cidades, em um misto de acampamento e favela,
estdo os agricultores. Para eles, a perda de uma ligaco com a terra representa um golpe
vital para suas identidades e comunidades. Calcular qual resolugio seria capaz de corrigir,
de alguma forma, esses erros, ou, a0 menos, enfrenté-los de forma aceitdvel é um esforco
que vale a pena ser feito. No entanto, tal esfor¢o requer um comprometimento de longo
prazo para com certas sociedades que vai muito além do fim dos assassinatos ou mesmo
dos conflitos que permitiram que essas mortes ocorressem.

E também pouco provivel que justifique o fim de discussées politicas que se
concentram em técnicas que integram uma “caixa de ferramentas” para responder ao
genocidio. Para organizagoes e individuos comprometidos com o fim do genocidio
e atrocidades em massa, é necessdrio discutir seriamente o que elas podem oferecer
— nao necessariamente todo o tempo ou de acordo com uma agenda perfeita, mas
em cendrios reais. O que constitui o sucesso neste campo? Como medi-lo?

O crime denominado “flagelo tao odioso contra a humanidade” pelos autores
da Convengio da ONU sobre Genocidio ¢ muito mais ficil de ser condenado do que
transformado. Esfor¢os neste sentido provavelmente ficario aquém de seus objetivos
ideais, e as populacoes em risco serdo submetidas a um sofrimento inimagindvel;
essa ¢ a natureza do problema. E muito mais civis sofrerdo de uma violéncia
direcionada contra eles de formas com as quais este campo encontra dificuldades
de lidar de maneira coerente. Em certa medida, nenhuma dessas agressoes chegou
de fato a um fim: ao menos no que diz respeito as cicatrizes que as comunidades e
individuos passam para outras geragoes, a terra e a outros bens roubados e a violéncia
extremamente injusta perpetrada. No entanto, nao seria humilde, sustentdvel ou
honesto imaginar que esse “campo”, embora consolidado, possa cumprir qualquer
uma dessas promessas.

Hoje, cabe a esse campo examinar o que, precisa e realisticamente, entende-
se por sucesso e o que é necessdrio para obté-lo.
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Tabela 1.3

DESFECHOS DE GENOCIDIOS

Contexto

Desfecho

Hererds
Namibia, 1904-1905

Operagdes, promovidas por forgas alemas coloniais,
de fome e assassinato de hererds acabaram quando
0S generais acreditaram que tinham atingido seu
objetivo. Protestos na Alemanha influenciaram a
mudanca de tatica de exterminio para prisoes.

Objetivo alcangado.
Regime intacto.

Arménios
Império Otomano, 1915-
1918

Lideres otomanos puseram fim a assassinatos,
fome e deportagdo em massa quando acreditaram
que seus objetivos tinham sido alcangados. Eles
foram entdo derrotados no final da Primeira Guerra
Mundial.

Objetivos alcancados.
Regime ao final derrotado,
como parte de um conflito
maior.

Operacdes contra
minorias étnicas
Unido Soviética, 1937-9

Vérios grupos foram submetidos a assassinatos,
fome e deportagdo em massa, como, por exemplo,
0S ucranianos, chechenos e outros, além de outros
individuos por motivos politicos. Essas operagdes
acabaram com a morte de Stalin.

Objetivos alcangados.
Regime intacto.

Judeus europeus, Roma,
poloneses

Alemanha Nazista, 1939-
1945

Nazistas implementaram uma grande variedade de
medidas direcionadas a grupos étnicos inteiros,
das quais a mais extrema consistia no plano de
banir da Europa a populagdo judia, exterminando-a.
A derrota militar das forgas aliadas pds fim ao
genocidio, ao regime e a guerra.

Coalizdo internacional
investida em
interesses derrotou 0s
perpetradores.

Indonésia, 1965-6

Massacre de comunistas.

Disputa por poder entre o presidente Sukarno e

0 general Suharto incluiu violéncia generalizada

e assassinato sistematico de comunistas. Esss
violéncia foi finalizada quando os comunistas foram
eliminados e a disputa por poder foi decidida em
favor de Suharto.

Objetivos alcangados.
Regime intacto.

Revolucao Cultural na
China, 1966-1976

Inclui repressao do Tibet, interior da Mongolia,

o0s Uyghurs e outras minorias, além de outros
opositores definidos com base em critérios
politicos. Essas repressoes foram iniciadas e
finalizadas por Mao, que manteve a capacidade de
reiniciar a violéncia.

Objetivos alcangados.
Regime intacto.

Guerra em Biafran
Nigéria, 1967-70

Forgas armadas nigerianas derrotaram separatistas
em Biafran. Apesar do comportamento cruel de
parte das forgas armadas, quando a guerra acabou
a violéncia rapidamente diminuiu.

Objetivos alcangados.
Regime intacto.

Regime do Khmer
Vermelho
Camboja, 1975-1979

0 regime do Khmer Vermelho foi deposto por uma
invasdo do pais vizinho, Vietna.

Perpetradores derrotados
pelo pais vizinho investido
em interesses.

Comunidades maias
Guatemala, 1981 — 1983

Uma guerra que durou 36 anos atingiu seu

apice quando o governo langou um movimento
contrainsurgente direcionado a comunidades maias.
Esse alto nivel de violéncia diminuiu quando o
governo sentiu que tinha controlado o interior do
pais. A guerra civil acabou mediante negociagoes
em 1996.

Objetivo alcangado.
Regime intacto.
Conflito continuou.
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Montanhas Nuba
Sudao, 1992

Movimento contrainsurgente liderado pelo governo
foi brutalmente intensificado com o inicio de uma
jihad contra o povo Nuba em 1992. O conflito
terminou por causa de um dissenso interno no
governo e na resisténcia Nuba.

Divergéncia interna.
Resisténcia. Regime
intacto. Conflito
continuou.

Ruanda, 1994

0 regime genocida foi deposto por uma rebelido
liderada pelos tutsis, a Frente Patridtica de Ruanda.

Perpetradores derrotados
por rebelido investida

em interesses. Violéncia
deslocada para a
Republica Democratica do
Congo.

Bdsnia, 1992-1995

0 governo da Bosnia, fraco e isolado em
comparacdo aos separatistas servo-basnios,
armados pelo pais vizinho, Sérvia. Bombardeio
internacional e as forgas do governo com novos
armamentos no terreno levaram 0s servo-bGsnios a
fazer concessoes na mesa de negociagao.

Misto de intervencao
internacional e resisténcia
nacional. Negociagoes
puseram fim ao conflito.
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realizado em matéria de direitos econdmicos, sociais
e culturais. Ver, por exemplo, <http://www.hrw.org/
health>. Ultimo acesso em: Mai. 2012.

3. 0s casos mais citados, em uma lista talvez um
pouco ampliada, incluem a morte de cerca de
100.000 pessoas, sendo esse nimero por vezes
exponencialmente maior. Por exemplo, ataques contra
hererds, genocidio arménio, Holocausto, Guerra

Civil nigeriana, Bangladesh, Timor-Leste, Camboja,
Guatemala, Burundi, Bésnia-Herzegovina, Ruanda,
Sudao. Reduzir este nimero para 5.000 mortes, como
Alex Bellamy fez em um relatério para a Stanley
Foundation, aumenta significativamente a lista para
103 casos apenas no periodo posterior a Segunda
Guerra Mundial. Ao reduzir o ndmero para 1.000
mortes, por exemplo, altera-se a natureza do fenémeno
em questdo. Diferentes medidas fazem sentido para
diferentes objetivos, incluindo um amplo nimero de
casos importantes para efeitos de pesquisa, mas talvez
nao seja pratico considerar todos esses casos como
prevencdo de “‘atrocidades em massa” ou ‘“‘genocidio”

para determinar a resposta politica adequada.

4. Ver, por exemplo, Human Security Report
2009/2010 (HUMAN SECURITY REPORT
PROJECT, 2011), elaborado anualmente pelo
Canada’s Human Security Report Project da Simon
Fraser University. Os autores escrevem que, de

1984 a 2008, conflitos de grande intensidade que
resultaram em 1.000 ou mais mortes ao ano — 0s
quais tendem a ser travados entre Estados e super
poténcias envolvidas — diminuiram em cerca de 79%
(157). Outros pesquisadores argumentaram que esta
queda foi levemente revertida entre 2005 e 2007, em
grande medida devido ao impacto do conflito armado
em cinco paises: Afeganistao, Iraque, Paquistao,
Somalia e Sri Lanka. Ver “Global Burden of Armed
Violence” (GENEVA DECLARATION, 2008, p. 9).

5. Essa segdo é baseada no trabalho resultante

de uma série de seminarios realizados com Alex

de Waal e Jens Meierhenrich. Esses seminarios
examinaram varios casos, bem como as perspectivas
adotadas pela disciplina sobre os seus desfechos.
Para saber mais sobre este projeto de pesquisa,
acesse aqui: <http://fletcher.tufts.edu/World-Peace-
Foundation/Activities/How-Mass-Atrocities-End>.
Ultimo acesso em: Mai. 2012.
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ABSTRACT

United in the belief that civilians should not suffer from intentional infliction of
widespread and systematic violence and the assumption that special measures are necessary
to prevent and protect groups from such violence, a diverse group of scholars, educators,
journalists, activists, advocates, policymakers, diplomats, and military leaders have raised
their voices against genocide and mass atrocities. This group has grown exponentially over
the last decade and can be understood as an emerging field in its own right. This essay
explores some of the conceptual and practical challenges facing this field as it furthers its
professional development.
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RESUMEN

Unidos en la creencia de que los civiles no deben sufrir la imposicién intencional de
violencia sistemdtica y generalizada, y en la comprensién de que son necesarias medidas
especiales para prevenir y proteger a los grupos de tal tipo de violencia, un grupo diverso de
investigadores, educadores, periodistas, activistas, abogados, politicos, diplomdticos y lideres
militares hicieron oir sus voces contra el genocidio y las atrocidades en masa. Este grupo
crecié exponencialmente a lo largo de la dltima década y hoy puede ser visto como un campo
de trabajo emergente. Este ensayo explora algunos de los desafios conceptuales y pricticos
que este sector enfrenta, en el devenir de su desarrollo profesional
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RESUMO

Este estudo teve como objetivo mapear as principais posigoes sobre a constitucionalidade da Lei Maria

da Penha (Lei 11.340/2006) no sistema judicidrio brasileiro. A lei, fruto de lutas politicas do movimento
feminista brasileiro, tem sido objeto de discussdes na esfera publica e de agdes que visam consolidar sua
constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal. As posicoes identificadas foram as seguintes: i) o
questionamento da lei in totum, por conferir tratamento diferenciado 2 mulher; ii) o questionamento da

lei por vedar a aplicacao da Lei 9.099/95; iii) posi¢oes que discutem a competéncia legislativa para definir
crimes de menor potencial ofensivo; iv) posicoes de submissio a hierarquia do Poder Judicidrio; e v) posicoes
que assumem a constitucionalidade da lei sem fundamentagao. Ao analisar os argumentos utilizados nos
Tribunais de Justica, pretendemos mostrar que a criagao do direito nio se resume ao momento legislativo,
sendo também o Judicidrio palco de disputas.
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NOS TRIBUNAIS BRASILEIROS*

Marta Rodriguez de Assis Machado, José Rodrigo Rodriguez,
Flavio Marques Prol, Gabriela Justino da Silva,
Marina Zanata Ganzarolli e Renata do Vale Elias

1 Introdugao

Sancionada pelo Presidente da Republica hd mais de cinco anos, a Lei Maria da
Penha ¢ a primeira lei brasileira que, de maneira ampla, traz medidas que visam
coibir a violéncia doméstica e familiar contra a mulher. Em vigor desde 22 de
setembro de 2006, a Lei 11.340/2006 foi batizada de Lei Maria da Penha em
razao do episédio que vitimou Maria da Penha Maia Fernandes' e que obteve
ampla repercussao no pais, sendo fruto de décadas de reivindicagdes do movimento
feminista brasileiro para que ocorresse a regulamenta¢io do Artigo 226, 8°, da
Constituigao Federal, que exige do Estado “assegurar a assisténcia a familia na pessoa
de cada um dos que a integrarem, criando mecanismos para coibir a violéncia no
Ambito de suas relagoes” (BRASIL, 1988). Foi também influenciada pelas exigéncias
feitas por tratados internacionais dos quais o Brasil ¢ signatdrio, como a Convengao
da Mulher (1979), a Convengao de Belém do Pard (1994) e a Conferéncia de Beijing
(1995). Representa incontestavelmente um marco na histéria do enfrentamento do
problema social da violéncia de género no Brasil.

*Essa pesquisa empirica, realizada pelo Nucleo Direito e Democracia do Centro Brasileiro de Analise
e Planejamento (CEBRAP), em parceria com a Direito GV e em colaboracdo com o Instituto Lati-
noamericano da Freie Universitat Berlin, estd inserida em um contexto maior do projeto tematico da
FAPESP (Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo) do Nicleo Direito e Democracia,
no qual se analisa a relacao entre movimentos sociais, direito e o conceito de autonomia. Esta pesquisa
é parcialmente financiada pelo CNPq (Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico),
processo n. 402419/2010-3. A equipe envolvida nesta pesquisa empirica conta ainda com as seguintes
pesquisadoras: Fabiola Fanti, Carolina Cutrupi Ferreira, Carla Araujo Voros, Haydée Fiorino e Natalia
Neris da Silva Santos. Agradecemos especialmente a Carolina Cutrupi Ferreira pela ajuda na extracao
e discussdo dos dados ora apresentados.

Ver as notas deste texto a partir da pdgina 88.
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A Lei Maria da Penha trouxe medidas de diversos tipos e introduziu
modificagdes significativas na forma como o ordenamento juridico brasileiro trata
o) problema. Trouxe, por exemplo, inovagoes conceituais, como o reconhecimento
das diferentes formas de violéncia (fisica, psicolégica, sexual, patrimonial e moral)
e a defini¢ao da violéncia doméstica e familiar contra a mulher independentemente
da orientagao sexual do agressor ou da vitima. Introduziu as medidas protetivas
de emergéncia em favor das vitimas (tais como a suspensio do porte de armas do
agressor, o afastamento do agressor do lar e o distanciamento da vitima) e permite a
decretacao da prisao preventiva do agressor quando houver riscos a integridade fisica
ou psicolégica da vitima. Deu especial atengdo a forma de atendimento prestado
nas delegacias especializadas; previu o atendimento por equipes multidisciplinares;
criou regras de ampliagdo do acesso a Justiga as mulheres, como a necessidade de
acompanhamento da vitima por advogado ou defensor a todos os atos de processo
(Artigo 27 da Lei Maria da Penha); criou mecanismos de assisténcia a mulher
vitima de violéncia doméstica; conferiu as mulheres a garantia da manutencdo do
vinculo trabalhista quando necessdrio o afastamento do local de trabalho; e previu,
ainda, a criacio dos Juizados Especiais de Violéncia Doméstica e Familiar contra
a Mulher com competéncia civel e criminal (Artigos 14 e 33), sendo que os juizes
desses juizados sdo competentes para apreciar tanto crimes, quanto questoes de
direito de familia.

Nio obstante a complexidade e a abrangéncia desse conjunto de medidas, a
Lei Maria da Penha tem uma forte énfase no endurecimento do tratamento penal a
questdo. Afasta a competéncia dos Juizados Especiais Criminais para julgar os crimes
de violéncia doméstica contra a mulher (Artigo 41 da Lei Maria da Penha). Por fim,
expressamente proibe penas de cesta bdsica ou outras de presta¢io pecunidria, bem
como a substitui¢io de pena que implique o pagamento isolado de multa (Artigo
17 da Lei Maria da Penha).

O afastamento da competéncia dos Juizados Especiais Criminais, criados e
regulamentados pela Lei 9.099/95, foi um dos temas mais controversos no debate
que antecedeu a promulgacio da lei e é também um dos mais sensiveis envolvendo
a sua aplicagao.

A Lei 9.099/95 regulamentou o Artigo 98 da Constitui¢ao Federal, o qual
estabelece a competéncia dos Juizados Especiais Criminais para julgar infragoes
penais de menor potencial ofensivo. Atualmente, a Lei 9.099/95 define os Juizados
como competentes para julgar as contravengdes penais e os crimes de menor potencial
ofensivo, isto é, aqueles aos quais a lei comine pena mdxima nao superior a dois anos
(Artigo 61 da Lei 9.099/95). Ela estabelece um procedimento especial e mais célere
para processd-los e introduz algumas medidas chamadas de “despenalizadoras”.

Segundo a Lei 9.099/1995, antes do inicio da agao penal, é possivel haver
a composi¢do civil entre as partes, a qual, se alcangada, acarreta a extingao da
punibilidade, ou a transagdo penal, em que um membro do Ministério Publico
pode propor ao autor da infragdo a aplica¢do imediata de pena nio privativa
de liberdade, oferecendo em troca o nio inicio da agao penal (Artigo 76 da Lei
9.099/95). Além disso, prevé, depois de iniciada a a¢ao penal, a possibilidade de

suspensao condicional do processo, mediante o estabelecimento de uma série de
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condigdes ao acusado, que, se cumpridas pelo periodo determinado, acarretam
também a extin¢io do processo penal.

A Lei 9.099/95 introduziu, também, uma mudanga que nio tem relacio
direta com o procedimento, mas que tem impacto na questao ora estudada: previu
em seu Artigo 88 que dependerd de representacao da vitima a agao penal relativa
aos crimes de lesdes corporais leves e lesoes culposas, revogando a disposi¢ao do
Cédigo Penal que previa que tais crimes seriam processados mediante agao penal
publica incondicionada.

Desse modo, a previsao contida no Artigo 41 da Lei Maria da Penha implicou
nao apenas a vedacio de alternativas a pena e ao processo penal trazidas na Lei
9.099/95 aos casos de violéncia doméstica contra a mulher, mas também a volta das
lesdes corporais leves ao regime de processamento da a¢io penal incondicionada,
isto é, crime que independe da autorizagao da vitima para ser processado.

Desde que entrou em vigor, a Lei Maria da Penha gerou controvérsias entre
os aplicadores do direito. Alguns juizes problematizaram a constitucionalidade ou
a aplicabilidade de dispositivos inseridos pela Lei Maria da Penha — em especial
os relativos & vedagao da Lei 9.099/95 e ao regime de processamento das lesoes
corporais leves — e tais discussoes alcancaram grande repercussio na esfera publica.

Em face desse cendrio adverso, em dezembro de 2007, a Presidéncia da
Republica apresentou ao Supremo Tribunal Federal (STF) a A¢ao Declaratéria
de Constitucionalidade 19 (ADC 19), com o objetivo de redimir as controvérsias
judiciais e afastar a inseguranga juridica sobre a constitucionalidade da Lei Maria
da Penha, especialmente dos Artigos 1°, 33 e 41.

Em 2010, ainda diante de um contexto de davida sobre a aplicagio da
Lei Maria da Penha, a Procuradoria-Geral da Reptblica ingressou com uma
Agao Direta de Inconstitucionalidade com pedido de Medida Cautelar (BRASIL,
ADI 4424, 2010¢), a fim de uniformizar sua interpretagio, pois, de acordo com
a peticdo inicial proposta perante o STF, a legislagao poderia dar ensejo a duas
interpretagdes distintas sobre a aplicagdo da Lei Maria da Penha: a de que o crime
de violéncia doméstica enseja (i) acao penal publica condicionada a representagao
da vitima ou (ii) agdo penal putblica incondicionada.? Como veremos mais adiante,
para o Procurador-Geral da Republica, a tnica interpretagio compativel com a
Constituigao é a que entende ser crime de agdo penal pablica incondicionada.

O surgimento de posicoes de resisténcia a aplicacio da Lei Maria da Penha,
especialmente focadas no argumento de sua inconstitucionalidade, e o ajuizamento
de agdes de controle concentrado de constitucionalidade perante o STF® acabaram
por gerar uma sensagio de desconfianga a respeito da aplicacio da referida lei pelo
Judicidrio na esfera publica, em especial por atores do movimento social.

Desse modo, se analisar o processo de aplicagio da Lei Maria da Penha pelo
Judicidrio brasileiro jd se constituia um objeto de pesquisa relevante, ele se tornou
especialmente importante em razao dos conflitos suscitados por essa lei.

Neste ponto, é importante esclarecer porque a argui¢ao de inconstitucionalidade
pode se tornar um instrumento que obstaculiza a efetiva¢do da Lei Maria da Penha.
No Brasil, o modelo de controle de constitucionalidade permite que qualquer juiz ou
Tribunal, por meio do controle difuso, utilize 0 argumento da inconstitucionalidade
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para afastar a incidéncia de uma lei. Segundo esse modelo, o STF pode realizar
o controle difuso, discutindo a constitucionalidade de uma norma em relagao a
um caso determinado (os efeitos da decisdo limitam-se ao caso), assim como pode
discutir a constitucionalidade em abstrato (controle concentrado).

No controle abstrato se produz efeitos para todos os casos. A decisdo retira
definitivamente normas do ordenamento juridico, declarando inconstitucional
determinado dispositivo legal, ou condiciona sua constitucionalidade a determinada
interpretagdo, uniformizando a forma como a lei é interpretada para que essa esteja
de acordo com determinado(s) dispositivo(s) da Constitui¢ao.* Como se vé, este
modelo torna o Poder Judicidrio brasileiro extremamente poroso ao debate sobre a
constitucionalidade das leis, o que pode resultar, no limite, na nio aplicagao pelos
juizes de primeira e segunda instincias de um diploma legislativo aprovado pelo
Parlamento.

Diante de tais especificidades do controle de constitucionalidade brasileiro,
o objetivo deste texto é reagir a esta preocupacio acerca da efetivagio da Lei Maria
da Penha, a partir de dados extraidos da segunda instincia. Para realizar tal tarefa,
serd apresentada a seguir uma avaliagdo parcial da aplicagio desta lei no Brasil
focada em alguns Tribunais de Justica brasileiros.

Dado o contexto em que se insere nossa pesquisa, apresentaremos os resultados
extraidos do nosso banco de dados relativos a discussio sobre a constitucionalidade
travada em nove Tribunais de Justica brasileiros, abrangendo o periodo que vai
desde a promulgagao da Lei Maria da Penha até dezembro de 2010.

Analisaremos os argumentos e posicoes defendidas pelos desembargadores
dos Tribunais de Justica, o contetido da A¢io Direta de Constitucionalidade 19
e da Agao Direta de Inconstitucionalidade 4424 ¢ o teor da discussio por elas
gerada no STF.

Ao final, discutiremos, a partir dos dados obtidos sobre a aplicagio da Lei
Maria da Penha pelos Tribunais, se existia, antes do julgamento das agoes pelo STF,
a formagao de uma jurisprudéncia contraria a aplicagao da Lei Maria da Penha sob
a alegacao de inconstitucionalidade e qual a relagao entre a discussao havida nos
Tribunais de Justica e no STF.

2 Resultado da Pesquisa Empirica nos Tribunais de Justica

Esta pesquisa analisou 1.822 decisoes relacionadas a aplicagdo da Lei Maria da
Penha, selecionadas a partir dos acervos digitais, disponiveis online, dos seguintes
Tribunais de Justica: Acre, Bahia, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Pernambuco,
Rio de Janeiro, Roraima, Rio Grande do Sul e Sao Paulo.” No quadro geral da
pesquisa, foram considerados os mais diferentes aspectos envolvidos na aplica¢ao
da Lei Maria da Penha (sendo a discussao da sua constitucionalidade um deles), o
que — esperamos - fornecerd um mapa geral da aplicagdo da Lei Maria da Penha
nas diferentes regides do Brasil.

No presente texto, tendo estas decisdes como base para andlise, tracaremos
um quadro geral sobre a resisténcia apresentada a Lei Maria da Penha por
conta de questionamentos a sua constitucionalidade. De todas as decisdes que
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foram analisadas, 272 discutem a constitucionalidade da Lei Maria da Penha
(aproximadamente 15%). Os dados a seguir expostos concentram-se apenas em
como os desembargadores dos Tribunais de Justica dos diferentes Estados brasileiros
discutem e decidem acerca da constitucionalidade da Lei Maria da Penha.

Os resultados que obtivemos permitem elaborar a seguinte avaliagao: embora
seja possivel que o argumento da inconstitucionalidade funcione como estratégia
para bloquear a aplicagdo da Lei Maria da Penha, os dados analisados mostram
que ele ndo chegou a se consolidar como jurisprudéncia nos Tribunais. Isto é,
ainda que haja indicios de que a Lei Maria da Penha, mesmo que parcialmente,
esteja sendo colocada em questao, quer porque o debate nos Tribunais reverbera na
esfera publica, quer pela prépria repercussio das discussoes nos Tribunais, os dados
empiricos que analisamos nio permitem constatar que haja resisténcia generalizada
nos Tribunais. Em outras palavras, se hd resisténcia a efetivagdo dos dispositivos
legais da Lei Maria da Penha e se ¢ possivel que isto esteja ocorrendo em maior
escala nas primeiras instincias (o que nio é captado pela presente pesquisa), tal
resisténcia nio estd refletida no debate jurisprudencial sobre sua constitucionalidade.

Segundo nossos dados, na esmagadora maioria dos casos em que se questionou
a constitucionalidade da Lei Maria da Penha, esses argumentos foram afastados
pelos Tribunais; em apenas seis desses casos o Tribunal julgador entendeu estar
diante de um dispositivo inconstitucional. Em 14 decisées, o Tribunal julgador
nio acatou a tese da inconstitucionalidade levantada, mas determinou uma
“interpretacio conforme a Constitui¢ao”.

Notamos, também, a presenca de 17 decisbes em que os magistrados
declaram sua posigao pessoal sobre a inconstitucionalidade da norma, mas acabam
por decidir pela constitucionalidade da Lei Maria da Penha. Em 15 desses casos,
os magistrados declaram ter feito isso por submissdo a hierarquia das cortes. Em
um caso, o magistrado defende a inconstitucionalidade da Lei Maria da Penha,
mas decide aplicd-la por ser mais benéfica ao réu. Em outro, o desembargador-
relator considera a Lei Maria da Penha inconstitucional, mas decide fazer uma
“interpreta¢do conforme a Constitui¢io”. As posi¢des que consideram a Lei Maria
da Penha inconstitucional parecem ser, além de minoritdrias, defendidas apenas
por alguns magistrados, situados em determinados Estados da federacio. Para
aprofundar a compreensio do tema de que tratamos aqui, seria necessdrio analisar
o perfil da argumentagio sobre a constitucionalidade em cada Estado, segundo
cada magistrado. Tal tarefa, contudo, nio serd levada a cabo neste texto.

Foi importante verificar, além do resultado dos julgamentos, os argumentos
utilizados nos Tribunais para discutir o tema da constitucionalidade da Lei Maria
da Penha. Encontramos questionamentos em torno da constitucionalidade da lei
que se referem a trés temas: i) questionamento da lei iz rotum, por dar tratamento
diferenciado a mulher; ii) questionamento da lei por vedar a aplicagdo da Lei
9.099/95; iii) questionamento sobre a competéncia para legislar.

Com rela¢do as posi¢oes dos desembargadores diante desses temas, elas podem
ser agrupadas da seguinte forma: a) posicdes favordveis a constitucionalidade da
Lei Maria da Penha que sao fundamentadas a partir dos elementos pertinentes
a cada uma das questdes apontadas acima (e ndo raro envolvem mais de uma
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delas); b) posi¢oes contrarias a constitucionalidade da Lei Maria da Penha que, da
mesma forma, sio fundamentadas a partir dos elementos pertinentes a cada uma
das questoes apontadas acima (e também nio raro envolvem mais de uma delas);
¢) posicoes que sustentam uma interpretacdo da Lei Maria da Penha conforme a
Constitui¢do (no geral, a Lei Maria da Penha ¢ constitucional, excetuando apenas
alguns dispositivos); d) posicoes de desembargadores que nao deixam de emitir
sua opinido pela inconstitucionalidade da Lei Maria da Penha, mesmo que em
seguida a tenham aplicado, submetendo-se a hierarquia das Cortes; e) posi¢oes de
desembargadores que assumem que a Lei Maria da Penha ¢é constitucional, mas
acabam por nao fundamentar sua posigao.

Os argumentos favordveis ou contrdrios a constitucionalidade da Lei
Maria da Penha serio sistematizados e expostos nos préximos itens. A posi¢ao de
desembargadores que aplicam uma interpreta¢do conforme a Constituicio estd
exposta no interior do item 3.2, infra, pois isso ocorreu, majoritariamente, nos casos
em que se discutiu a validade da veda¢io da Lei 9.099/95. Por fim, encontramos
decisbes em que os desembargadores, diante da questdo levantada pela parte,
apenas aplicam a Lei Maria da Penha, nio se manifestando sobre o ponto da
constitucionalidade ou tomando-a como certa.

E interessante observar que muitos dos argumentos levantados pela pesquisa
sao aqueles reproduzidos nas a¢oes sobre constitucionalidade da Lei Maria da Penha

(ADC 19 e ADI 4424) que chegaram ao STF e por ele foram julgadas.

2.1 Questionamento da Lei Maria da Penba in totum
por dar tratamento diferenciado a mulher

O argumento levantado com mais frequéncia contra a constitucionalidade da Lei
Maria da Penha nos casos em que analisamos é o de que a ideia de criar tratamento
diferenciado para a mulher vitima de violéncia doméstica seria inconstitucional,
por violar o principio da igualdade entre os sexos, previsto no Artigo 5°, inciso I,
da Constitui¢io Federal.

Tal posicao encontra pouco eco entre os desembargadores, que, em sua
maioria, justificam a diferenciagao promovida pela Lei Maria da Penha, com base
no histdrico de agressoes sofridas pelas mulheres por seus companheiros e no grande
nimero de mulheres que ainda sao agredidas.

E comum que os desembargadores fagam alusio 4 existéncia de estatisticas
e pesquisas que “revelam que a mulher é a principal vitima da violéncia doméstica
e familiar”, o que justificaria uma “protecao especial do Direito Penal”, a fim de
minimizar as desigualdades. Conforme afirma a desembargadora Lais Rogéria

Alves Barbosa,

as regras de experiéncia tém demonstrado que, notoriamente, é bastante
significativo e crescente o niimero de mulheres que sofrem lesées de toda ordem,
praticadas pelos seus companheiros, principalmente nas camadas mais carentes
da sociedade

(BRASIL, Apelacio Criminal 70029413929, 2009a).
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Deste modo, desenvolve-se uma argumentagao que justifica a sua constitucionalidade
justamente na medida em que a Lei Maria da Penha promoveria a igualdade material
entre homens e mulheres frente ao problema social que ¢ a violéncia doméstica.
Defendem os magistrados que votam nesse sentido que nio bastaria a igualdade
formal assegurada pela Constituicao Federal; a igualdade deveria ser assegurada
no plano fitico, por meio de uma legislacao que preveja medidas concretas.

Para eles, a situacio de hipossuficiéncia e desigualdade da mulher deveria
ser analisada na peculiaridade de cada caso. Alguns juizes chegam a afirmar que
se estaria diante de uma “acao afirmativa em favor da mulher vitima de violéncia
doméstica e familiar, que necessitava, com urgéncia, de instrumentos adequados de
protecao, com vistas a se coibir este tipo de violéncia, restabelecendo a igualdade
material entre os sexos” (BRASIL, Apelagio Criminal 200905003254, 2010a).

A frequéncia desse argumento varia bastante nos Tribunais estudados.
Observa-se ser uma argumentacao recorrente no TJSP, que fundamenta na
expressa referéncia a igualdade material cerca de 40% das decisées em que se
discute a constitucionalidade da Lei Maria da Penha; ja no TJMS, ¢ utilizada em
aproximadamente 12% das decisdes que debatem a constitucionalidade da Lei
Maria da Penha.

Consideramos como uma varia¢io deste argumento as decisdes que, embora
nio utilizem diretamente a expressio igualdade material, afirmam ser a Lei Maria da
Penha constitucional por conta da realidade e histéria brasileiras, em que milhares
de mulheres sao vitimas de violéncia doméstica. Sao estes os termos do fundamento
utilizado em aproximadamente 15% das decisdes sobre a constitucionalidade da
Lei Maria da Penha do TJRS. Este fundamento aparece também no TJMS, mas
em menos de 5% das decisoes que tratam do tema.

Em muitas decisoes, também se argumenta que a Lei Maria da Penha ¢
constitucional, pois teria o Estado competéncia para “estabelecer leis protetivas a
grupos de individuos vulnerdveis em razao do género” (BRASIL, Apelagio Criminal
70030827380, 2009b). A protegao ao idoso conferida pela Lei 7.716/89 e a crianga e
ao adolescente pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA - Lei 8.069/90),
o enfrentamento da discriminag¢io por raga, cor, etnia ou religiao constante da
Lei 7.716/89 sio citados como exemplos constitucionais do “poder legiferante
do Estado para criar leis que estabelecam tratamento diferenciado para grupos
minoritdrios de cidadaos” (BRASIL, Habeas Corpus 70031748676, 2009¢). Segundo
a desembargadora Lais Rogéria Alves Barbosa, o Estado, ao proteger a mulher,
atenderia a sua “condi¢do de género”, assistindo & familia ao criar mecanismos
para coibir a violéncia na esfera de suas relacoes conforme previsto no Artigo
226, §8° da CF.

A Lei Maria da Penha seria constitucional, portanto, por dar efetividade
a prépria Constituicdo, concretizando a protegdo a familia preconizada pelo
referido Artigo, uma vez que “a prdtica da violéncia doméstica acarreta, via de
regra, consequéncias danosas em toda institui¢ao familiar”, representando viola¢io
direta da dignidade da pessoa humana, na forma descrita nos Artigos 2° e 3°,
§1°, da citada lei, e, principalmente, pela previsio contida no Artigo 1°, III da
Constituigao Federal. A Lei Maria da Penha seria, portanto, uma forma de assegurar
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a prote¢ao de cada um dos individuos no Ambito familiar (BRASIL, Apelagio Criminal
2009.025378-7, 2009d).

Tal argumento ¢ bastante utilizado pelo TJRS, o qual fundamenta cerca de
20% das decisoes sobre constitucionalidade desse Tribunal. Em outros, como o
TJSP e o TJMS, o argumento é pouco recorrente — nesses dois casos, apenas 5%
das decisoes sobre a constitucionalidade da Lei Maria da Penha se utilizam dele.

Algumas decisoes fazem referéncias expressas aos tratados internacionais dos
quais o Brasil faz parte, afirmando, por exemplo, que “em dltima andlise, a Lei
Maria da Penha surgiu para adimplir Convencio Internacional subscrita pela prépria
Unido” e “fulcra-se em fatos histdricos, empiricos e estatisticos, a justificar que o
sexo feminino, por conta dessa diferenciacio, tenha a seu dispor um instrumento
de modo a resguardar o equilibrio da equagdo homem-mulher” (BRASIL, Apelagio
Criminal 70028874113, 2010b). A Lei Maria da Penha, protetiva, teria incorporado
a legislacdo interna normas internacionais editadas em prol das mulheres para
prevenir e punir a violéncia contra a mulher.

Ainda que sejam majoritdrios os argumentos defendendo que o legislador
ordindrio pode promulgar diplomas legais que estabelecem diferenciagdes porque
a Constitui¢ao Federal visa a garantir, por meio de seu Artigo 5°, a igualdade
material entre homens e mulheres, hd divergéncias quanto a isto, como nas decisoes
proferidas pelo desembargador Romero Osme Dias Lopes, que considera que a
Constituicao Federal veda indmeras formas de discriminacao, inclusive a sexual,
e que este diploma elenca como garantia fundamental a proibigao do legislador
estabelecer diferenciagées entre homens e mulheres, de modo que nio caberia a
lei ordindria contrariar preceito constitucional. Segundo ele, os homens também
poderiam ser vitimas de violéncia doméstica, de modo que a diferenciagao é
completamente descabida. Cita ainda posi¢des tedricas no sentido de que as medidas
afirmativas na verdade sio incentivos a discriminagao (BRASIL, Recurso em Sentido
Estrito 2007.023422-4, 2007a).

Embora numericamente insignificantes, o impacto que decisdes como esta
podem causar, tanto influenciando outras decisées, como movimentando o debate
na esfera publica, nio é mensurdvel ou passivel de previsio. Tais consequéncias nao
serdo debatidas neste trabalho, mas poderao ser objeto de estudos futuros. Além
disso, a decisio cujo trecho foi reproduzido é emblemidtica por utilizar argumentos
que surgiram no inicio da promulgac¢ao da Lei Maria da Penha.

Cabe destacar que a Turma do desembargador supracitado (Segunda
Turma Criminal do TJMS) suscitou a Arguigao de Inconstitucionalidade em
Recurso em Sentido Estrito 2007.023422-4/0002, julgada pelo Orgio Especial do
Tribunal de Justi¢a em janeiro de 2009. A arguicao pretendia o reconhecimento
da inconstitucionalidade da Lei Maria da Penha, aduzindo “que tal lei é in6cua,
disseminadora de injustica, antissocial, retrégrada e travestida de vinganca social”
(BRASIL, Arguicio de Inconstitucionalidade em Recurso em Sentido Estrito 2007.023422-
4/0002, 2009g). A decisao do Tribunal do Pleno do TJMS, no entanto, afirmou
a constitucionalidade da Lei Maria da Penha, argumentando que possui amparo
constitucional e que foi editada frente a uma situagao fitica de desigualdade, a
partir da percep¢io do alarmante aumento de situagées de violéncia, “ponderada
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a facilidade do cometimento e a fragilidade psicolégica das vitimas seviciadas,
que ndo encontravam um remédio especifico apto a tutelar e coibir eficazmente as
particularidades da situacdo delituosa”.

Quanto aos aspectos formais, que dizem respeito as questoes que abordaremos
a seguir, a decisao considerou que a Constitui¢ao outorgou competéncia ao legislador
ordindrio para a defini¢do juridica de “crimes de menor potencial ofensivo”. O
legislador, ao promulgar a Lei Maria da Penha, teria o intuito de tratar de forma mais
severa aquele que pratica infragées no Ambito familiar contra a mulher justamente
pelo fato de os institutos “despenalizadores” previstos na Lei 9.099/95 nao terem
se mostrado eficazes no combate aos crimes desta natureza.

2.2 Questionamento da Lei Maria da Penha por vedar
a aplicagio da Lei 9.099/95

O principal questionamento em relacao a Lei Maria da Penha utilizado nos
Tribunais estaduais e, como veremos, refletido nas a¢oes perante o STF, volta-se
ao Artigo 41 da referida Lei, que veda a aplicagao da Lei 9.099/95 aos casos de
violéncia doméstica contra a mulher.

E o posicionamento, por exemplo, do desembargador Adilson Vieira Macabu,
que acolhe, em algumas decisées, a declaragio de inconstitucionalidade do Artigo
41 da Lei Maria da Penha, pois o referido Artigo causaria “lesdo aos principios
constitucionais da igualdade e da isonomia entre pessoas de sexos diferentes e de
conjuges, bem como afronta os principios da razoabilidade e da proporcionalidade”.
A Constitui¢ao Federal, ao prescrever no seu Artigo 5° que “todos sdo iguais perante
a lei, sem distingao de qualquer natureza”, teria impedido que se estabelecesse, nas
leis infraconstitucionais, “diferenciagdes normativas”. Segundo o desembargador,
trata-se de proteger as pessoas contra discriminagées, e ele afirma que nao hd
forma de se sustentar que, num crime cometido contra o idoso, o agressor possa
se beneficiar das medidas despenalizadoras da Lei 9.099/95 e o mesmo nio possa
ocorrer quando a vitima for uma mulher. O desembargador questiona se as mulheres
sempre estardo em situagdo de inferioridade (BRASIL, Apelagio Criminal 6208/2008,
2008, Apelagio Criminal 3144/2009, 2009e).

Todavia, a maior parte das decisdes considera que tal dispositivo é
constitucional. Os argumentos mais desenvolvidos sio os que recuperam a intengao
do legislador de, efetivamente, afastar dos casos de violéncia doméstica contra a
mulher as medidas “despenalizadoras” da Lei 9.099/95, como a transa¢ao penal e
a suspensio condicional.

Para justificar que nao hd violagdo do principio da proporcionalidade por
conta da vedacio expressa no Artigo 41, independentemente da pena aplicada,
remete-se constantemente ao intuito do legislador de alterar o quadro da violéncia
cometida no 4mbito da familia propondo “mudangas que efetivamente pudessem
contribuir para fazer cessar, ou, a0 menos reduzi-la drasticamente” (BRASIL, Apelagio
Criminal 20100178957, 2010c). Tal argumento ¢é bastante utilizado pelo TJR] e pelo
TJSP, respectivamente em torno de 25% e 15% das decisoes, e pouco utilizado nos

TJRS e do TJMS - cerca de 5% das decisoes.
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O argumento acerca da gravidade do crime também aparece para fundamentar
as decisoes pela constitucionalidade do dispositivo. Assim, entende-se que a Lei
Maria da Penha, ao afastar a incidéncia da Lei 9.099/95, visou punir de forma
mais severa os crimes de violéncia contra a mulher cometidos na esfera familiar.
Alguns magistrados defendem que tal veda¢io é fundamental a eficdcia da protecao
a mulher, afirmando que, se prevalecesse entendimento contrério, a Lei Maria da
Penha se tornaria inécua, exatamente porque seu diferencial estaria na vedagao das
medidas “despenalizadoras” da Lei 9.099/95.

Sobre a vedacao da aplicagdo da Lei 9.099/95, alguns desembargadores
desenvolvem um tipo de posi¢do intermedidria: nao entendem a Lei Maria da
Penha como inconstitucional, mas consideram serem aplicdveis alguns institutos
da Lei 9.099/95 aos casos de violéncia doméstica, criando excecoes ao Artigo 41.
Entendem que a constitucionalidade da Lei Maria da Penha nido faz com que
todos os institutos previstos pela Lei 9.099/95 sejam vedados nos casos de violéncia
doméstica contra a mulher. Argumentagdes neste sentido sio usadas em decisoes
do TJMS, assim como em outros Tribunais, como no TJR] e no TJRS.

Assim, afirma o desembargador Carlos Eduardo Contar, do TJMS:
“Na verdade, o que até entao nao se fez foi analisar se todos os mecanismos
processuais contidos na Lei 9.099/95 sdo materialmente contrdrios a prote¢io
resguardada pelo art. 226, § 8°, da Carta Magna.” (BRASIL, Apelagio Criminal
2008.022719-8, 2009f). Em seguida, o desembargador passa a argumentar que
a constitucionalidade da Lei Maria da Penha estd no fato de se reconhecer
que alguns institutos da Lei 9.099/95 nio seriam suficientes para a prote¢ao
das vitimas de violéncia doméstica, de modo que somente tais previsoes
deveriam ser aplicadas, mas nao a Lei 9.099/95 como um todo. Para ele,
somente estariam vedadas medidas que fossem substancialmente atentatérias
a prote¢ao dada as vitimas de violéncia doméstica. Defende que a suspensio
condicional do processo nio teria nada de contrdrio a esta protegdo, porque
exige o cumprimento de certos requisitos e obediéncia a determinadas condigdes
(BRASIL, Apelagio Criminal 2008.022719-8, 2009f).

Desta forma, o Tribunal aplica a Lei Maria da Penha e institutos da Lei
9.099/95 por meio da chamada “interpretagdo conforme a Constitui¢do”. Essa
posi¢ao foi adotada por desembargadores do TJMS, mesmo apéds a decisao do
Pleno do Tribunal (BRASIL, Arguicio de Inconstitucionalidade em Recurso em Sentido
Estrito 2007.023422-4/0002, 2009g) que afirmou a constitucionalidade da Lei
Maria da Penha.

Encontramos também casos em que os desembargadores afirmam
interpretagdo conforme a Constituigao, pois, segundo eles, para o reconhecimento
da inconstitucionalidade, o processo teria de ser remetido para o érgao Pleno
do Tribunal respectivo e isto retardaria em muito a marcha processual. Isto
acontece porque os Tribunais de Justi¢a sao divididos em Turmas e Cimaras,
que sdo grupos menores de desembargadores responsdveis por julgar processos
comuns. Todavia, o Artigo 97 da Constitui¢do Federal afirma que somente o
Pleno do Tribunal, ou seja, composto por todos os desembargadores, poderia
julgar arguicées de inconstitucionalidade.
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2.3 Questionamentos da Lei Maria da Penha
que envolvem a competéncia para definir crimes
de menor potencial ofensivo

Encontramos também argumentos sobre a inconstitucionalidade que defendem ser
competéncia somente do legislador constituinte a defini¢do de crimes de menor
potencial ofensivo. O desembargador Adilson Vieira Macabu afirma que a Lei Maria
da Penha violaria o Artigo 98, I da Constituigao Federal, porque, segundo ele, a
competéncia dos Juizados Especiais Criminais seria determinada em decorréncia
da natureza da infra¢io penal e, portanto, teria cardter absoluto, nio sendo possivel
a exclusao em razao do sujeito passivo. (BRASIL, Apelagio Criminal 6208/2008, 2008).

Esse argumento nio ¢ utilizado pela maioria dos Tribunais de Justiga, mas
¢ bastante utilizado em decisoes dos TJR], TJMS e T]JSP. Na grande maioria das
decisoes, os desembargadores decidem que tal competéncia ¢ do legislador ordindrio,
contrariando o alegado pela parte.

O entendimento majoritdrio, portanto, defende que a Constitui¢io teria
delegado ao legislador ordindrio a funcio de definir as infragdes de menor
potencial ofensivo, conforme o referido Artigo 98, inciso I. Assim, se na Lei Maria
da Penha optou-se por afastar expressamente a aplicagao da Lei 9.099/95, essas
infracoes nao podem ser consideradas como de menor potencial. Cabe, portanto,
a lei infraconstitucional definir quais infra¢oes penais estdo sujeitas aos institutos

“despenalizadores” da Lei 9.099/95.

2.4 Posigoes de submissio a hierarquia do Poder Judicidrio
e decisoes que ndo fundamentam suas posigoes

Em algumas decisoes, os desembargadores acabam por nao se pronunciar acerca
da questio da constitucionalidade da Lei Maria da Penha alegando submissao a
hierarquia das Cortes, embora estejam vinculados ao julgamento de Tribunais
superiores apenas quando o STF decide por meio do controle concentrado ou
quando h4 decisao do Pleno do Tribunal respectivo. Entendemos ser esse o sentido
das decisdes em que os magistrados levantam como argumento: i) o fato de jd ter
sido a constitucionalidade julgada pelo Superior Tribunal de Justica (STJ); ii) o
de a Lei Maria da Penha nio ter sido julgada inconstitucional pelo STF; ou iii) ter
sido julgada pelo Pleno do Tribunal de Justiga respectivo.

Destaca-se a posi¢ao de alguns desembargadores que decidem no seguinte
sentido: como a Lei Maria da Penha, apesar de “controvertida”, nio foi até o
momento declarada inconstitucional pelo STF (na época as agoes ainda estavam
pendentes de julgamento), que é o “guardido da Constituigao”, entdo seus
dispositivos estariam ainda em vigor e deveriam ser aplicados por juizes e Tribunais
(BRASIL, Apelagio Criminal 70036402121, 2010d, Apelagio Criminal 70029410172, 2009h).

Alguns desembargadores manifestam expressamente concordincia com
o entendimento do juiz de primeiro grau ou ainda com os argumentos da
defesa acerca da inconstitucionalidade da Lei Maria da Penha, mas acabam por
decidir pela sua constitucionalidade, pois esta posigdo estaria de acordo com

SUR*V.9en.16 *jun. 2012+ p.65-89 m 75



MARTA RODRIGUEZ DE ASSIS MACHADO, JOSE RODRIGO RODRIGUEZ, FLAVIO MARQUES PROL,
GABRIELA JUSTINO DA SILVA, MARINA ZANATA GANZAROLLI, RENATA DO VALE ELIAS

o entendimento jurisprudencial majoritdrio. Contudo, em vdrios desses casos,
os magistrados fazem questao de consignar expressamente sua posi¢ao pessoal
contrdria & Lei Maria da Penha e a sua suposta desconformidade com o texto
constitucional.

No TJMS, o desembargador Romero Osme Dias Lopes frisa em cinco
oportunidades que considera a referida lei inconstitucional, mas, para ele, a discussao
seria irrelevante diante do entendimento do STJ e do préprio TJMS, que passou a
reconhecer integralmente a constitucionalidade da Lei Maria da Penha.

O desembargador, que jd havia decidido pela inconstitucionalidade da Lei
Maria da Penha conforme explicado no item 2.1, viu-se obrigado a modificar seu
entendimento apés o julgamento da Arguigao de Inconstitucionalidade julgada
em janeiro de 2009 pelo TJMS.

Dessa forma, ele acaba por julgar pela constitucionalidade de alguns Artigos
da referida lei, inclusive a vedacao contida em seu Artigo 41, em obediéncia ao
disposto no Artigo 97 da Constitui¢io Federal. Mesmo assim, o desembargador
faz questdo de reproduzir o julgamento da 22 Cimara do TJMS (BRASIL, Recurso
em Sentido Estrito 2007.023422-4, 2007a) em que se manifestou e decidiu pela
inconstitucionalidade da Lei Maria da Penha, por “desrespeitar um dos objetivos
da Republica Federativa do Brasil (art. 3, inciso IV), ferir o principio da igualdade,
bem como o principio da proporcionalidade”.

Com exce¢do dos casos em que hd violéncia sexual ou lesdes graves, na
opinido do desembargador, “a mulher vitima de violéncia doméstica nao quer que
seu companheiro ou marido seja preso, muito menos condenado criminalmente”.
Dessa forma, a solu¢do estaria nao no Direito Penal, “mas na cria¢io de politicas
publicas com compromisso de recuperar o respeito mdtuo que deve imperar no
seio familiar”. Para ele, a condenagao do agressor “sé piora a relagio familiar”, de
forma que a vontade da mulher ¢ a de que o Estado intervenha para “apaziguar o
problema familiar” fazendo com que as agressoes cessem, mas sem que 0 agressor
companbheiro seja preso.

No mesmo sentido de justificar a decisao por submissio a hierarquia do
Poder Judicidrio, o desembargador Carlos Eduardo Contar, também da 2* Cimara
Criminal do TJMS, fundamenta a constitucionalidade da Lei Maria da Penha
unicamente por se tratar de questao que fora previamente enfrentada em Arguicio
de Inconstitucionalidade no préprio TJMS, apesar de seu entendimento pessoal
de que se trata de texto inconstitucional.

Assim, os dois desembargadores da 22 Camara Criminal do TJMS que
defendem abertamente a inconstitucionalidade da Lei Maria da Penha acabam por
aplicéd-la, por considerarem que nao cabe mais a discussio frente ao entendimento
ja consolidado na Arguicao de Inconstitucionalidade julgada pelo Pleno do
préprio Tribunal.

Também em outro Tribunal de Justica, o TJRS, o desembargador Manuel
José Martinez Lucas justifica a sua decisdo a favor da constitucionalidade da
Lei Maria da Penha unicamente porque, “estranhamente”, afirma ele, este
¢ o posicionamento da esmagadora maioria. Para ele, trata-se de dispositivo
que afronta o “direito fundamental de igualdade entre homens e mulheres”
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ao considerar que o “préprio inciso constitucional determina que cabe apenas
a Constitui¢io regular essa igualdade e somente quando a Constituigio
autorizar é que homens e mulheres serao tratados de forma desigual” (BRASIL,
Apelagio Criminal 70029189206, 2009i). Declara ver-se “obrigado” a mudar seu
posicionamento ao reconhecer que estd “praticamente isolado” e justifica a
mudanga “por questido de politica judicidria e a fim de evitar uma discussao
inécua”. Levanta também o argumento de que a Lei Maria da Penha deve ser
aplicada pelos juizes e Tribunais do pais se o STF, “guardiio da Constitui¢ao”,
nio declarou sua inconstitucionalidade.

No conjunto dos casos analisados, também encontramos decisdes em que
os desembargadores, diante da questdo levantada pela parte, apenas aplicam a Lei
Maria da Penha, mas nio se manifestam sobre a constitucionalidade ou a tomam
como certa, mesmo diante da alegacio da parte, e decisdes que afirmam que a Lei
Maria da Penha ¢ constitucional sem fundamentagio.

3 A Lei Maria da Penha e o STF

Como j4 dissemos, desde sua promulgacio, em 2006, a Lei Maria da Penha foi
objeto de discussao no STF em ocasiées diversas. O Habeas Corpus 106212 (BRASIL,
2011), julgado em margo de 2011 pelo STF, discutiu divergéncia importante em
relagdo a referida lei: a da constitucionalidade do Artigo 41 da Lei Maria da Penha
(que afasta a aplicacio da Lei 9.099/95). A decisao do STF nesse julgamento, por
unanimidade, indeferiu 0 HC 106212, entendendo que o Artigo 41 da Lei Maria
da Penha ¢ constitucional.

A questdo, todavia, foi examinada como matéria incidental e nao afetou
a tramitagdo das acoes de controle concentrado de constitucionalidade que jd
haviam sido propostas: em dezembro de 2007, foi proposta pela Presidéncia da
Republica a A¢ao Declaratéria de Constitucionalidade 19 (BRASIL, ADC 19,2007b),
e, em 2010, a Procuradoria-Geral da Republica ingressou com a Ag¢ao Direta de
Inconstitucionalidade 424 (BRASIL, ADI 4424, 2010e).

A ADC 19 e a ADI 4424, cujas proposi¢oes guardam entre si um lapso
temporal de aproximadamente trés anos, foram julgadas simultaneamente pelo
STF em fevereiro de 2012. Ambas as agbes foram julgadas procedentes, sendo
a ADC 19 por votagao uninime e a ADI 4424 por maioria de votos (vencido
o presidente do Tribunal, o ministro Cezar Peluso). Embora os pedidos fossem
diferentes, estavam fortemente relacionados. As duas agoes foram ajuizadas com o
objetivo de redimir as controvérsias judiciais e afastar a inseguranga juridica sobre
a constitucionalidade da Lei Maria da Penha. A ADC 19 versava especialmente
sobre a constitucionalidade dos Artigos 1°, 33 e 41, e na ADI 4424 requeria-se
que fosse conferida “interpretacio conforme a Constitui¢ao aos Artigos 12, I, 16
e 41 da Lei 11.340/2006”. A diferenga entre o pedido da ADC 19 e da ADI 4424
sugere que novas controvérsias se apresentaram quanto a aplicagio da Lei Maria
da Penha. Nesse sentido, no pedido referente 8 ADI 4424, inclui-se o diagnéstico
de que hd controvérsia no Judicidrio quanto a natureza da agdo nos crimes de lesao
corporal leve, cometidos no Ambito da Lei Maria da Penha.
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3.1 A¢do Declaratéria de Constitucionalidade 19 (ADC 19)

Ao discorrer sobre o seu cabimento, a parte autora da agdo descreveu o cendrio
negativo de aplicagdo da Lei Maria da Penha, apresentando decisées de juizos
singulares questionando a constitucionalidade da mesma em virtude de alegada
afronta “(i) ao principio da igualdade (Artigo 5° I, CF); (ii) & competéncia dos
juizados especiais criminais (Artigo 98, I, CF); e (iii) & competéncia atribuida aos
Estados para fixar a organizagao judicidria local (Artigo 125, §1° e Artigo 96, 11, “d”,
CF)”. Foram apresentadas decisées do Tribunal de Justi¢ca do Mato Grosso do Sul,
do Rio de Janeiro e de Minas Gerais sobre este tema e também outras que reafirmam
a constitucionalidade da Lei Maria da Penha, restando clara a controvérsia judicial
que ensejava a ADC 19 e que, portanto, requeria o pronunciamento do STE.

Os principais argumentos utilizados para sustentar a constitucionalidade
dos referidos Artigos foram: a) o tratamento diferenciado 2 mulher previsto na Lei
Maria da Penha se justifica a partir do ponto de vista histérico, pois as mulheres
compéem um grupo social discriminado, sendo que a igualdade nao pode ser
entendida apenas do ponto de vista formal; b) frente  situacio desigual da sociedade
brasileira, ainda patriarcal, sdo imprescindiveis as acoes afirmativas para protegao
da mulher; ¢) competéncia para legislar é privativa da Unido; d) hd responsabilidade
do pais em relagdo a tratados internacionais.

3.2 Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI 4424)

Com vistas 2 uniformiza¢io da interpretagao da Lei Maria da Penha, a parte autora
pediu: i) a vedagao da aplicagdo da Lei 9.099/95 e de qualquer de seus dispositivos
em relacdo aos crimes cometidos sob a Lei Maria da Penha, em qualquer hipétese;
ii) que fosse determinada a natureza de agao publica incondicionada nos crimes de
lesao corporal de natureza leve cometidos no 4mbito daquela lei; iii) que fosse, desse
modo, reservada a aplicagao dos Artigos 12, I, e 16 da Lei Maria da Penha (sobre a
necessidade de a rentincia a representagao se dar sempre diante de um juiz) aos demais
crimes cujo processamento esteja condicionado a representacio (como ¢ o caso, por
exemplo, do crime de ameaca, previsto no Artigo 147 do Cédigo Penal Brasileiro).
Os trés objetivos da agao referem-se, dessa forma, as consequéncias do afastamento
da Lei 9.099/95 aos casos de violéncia doméstica contra a mulher, em especial a
modificagdo que esta instituiu quanto a natureza do crime de lesdo corporal leve.
Argumentou-se na a¢io que o processamento dos casos de violéncia doméstica
pela Lei 9.099/95 implicava um quadro de impunidade dos agressores e nao
rompia com a légica do ciclo de violéncia contra a mulher. Condicionar a a¢io
a representa¢io da vitima seria desconsiderar a situagao especial das vitimas de
violéncia doméstica e os problemas que vinham sendo causados justamente pela
aplica¢do da Lei 9.099/95 a esses casos - segundo a a¢ao, conciliagdes insatisfatdrias,
desestimulo das mulheres em procurar o Judicidrio e casos tratados como simples
“querelas domésticas”. Isso tudo teria resultado em um quadro de impunidade
que reforgava a violéncia contra a mulher. Considerou-se que a necessidade de
representagio se revela como um empecilho 2 tutela da satide, vida e auséncia de
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discriminagao da mulher. A a¢io menciona ainda a existéncia de pesquisas que
indicaram que, durante essa época, 70% dos casos em tramitagdo no juizado
especial criminal envolviam situagdes de violéncia doméstica contra a mulher, e, em
regra, o resultado era a conciliagdo, o que desestimulava as mulheres a ajuizarem
agdo contra o agressor, bem como reforcava a impunidade presente na cultura e
na prdtica patriarcais.

A fim de demonstrar a controvérsia judicial sobre o tema, o pedido descreveu
os argumentos que fundamentam a posi¢do contrdria, de que os crimes de lesoes
corporais praticados contra a mulher no ambiente doméstico e familiar seriam, assim
como os demais casos de lesao corporal, processados por meio de agdo de natureza
publica condicionada 4 representa¢ao da vitima. Segundo a descricio, tal posigao
se assenta nos seguintes aspectos: necessidade de preservacio da entidade familiar
e de respeito a vontade da mulher; o fato de que muitos casais se reconciliam apds
momentos de crise; eventual condenagao indesejada do réu.

Delineiam-se, dessa forma, duas posi¢oes nesse debate: a de que a agao é
publica incondicionada e a de que a a¢ao é publica condicionada a representagao
da vitima. No pedido da agao, a tltima foi identificada como corrente majoritdria,
especialmente porque houve decisio do ST]J, em fevereiro de 2010, neste sentido.

Ainda segundo o pedido,

Restou vencida, portanto, a corrente jurisprudencial que entendia que, diante da vedagdo
expressa contida no art. 41 da Lei Maria da Penha e tendo em conta o cendrio histérico
de intervengdo legislativa no problema da violéncia doméstica, o crime de leses corporais
leves dela decorrente deixou de depender de representacio da vitima, ‘cuja vontade,
quase sempre viciada, encobria opressoes e ameagas do agressor para nio ser processado’

(BRASIL, ADI 4424, 2010¢).

Além disso, relembrou-se o papel da dentncia feita 8 Comissao Interamericana de
Direitos Humanos, por Maria da Penha Maia Fernandes. A Comissao identificou
um padrio discriminatério quanto a tolerincia da violéncia doméstica contras
as mulheres no Brasil e recomendou reformas na legislacio. A argumentacio é
justificada em grande parte pelas convengées internacionais (Conven¢io Americana
sobre Direitos Humanos e Convengao Interamericana para Prevenir, Sancionar e
Erradicar a Violéncia contra a Mulher — conhecida como Convencio de Belém do
Pard, que foi a primeira a reconhecer a violéncia contra a mulher como fendémeno
generalizado), além de citar precedentes do préprio STF.

O pedido afirma que considerar a a¢io relativa ao crime de lesdo corporal
leve como publica condicionada, bem como aplicar a Lei 9.099/95 aos crimes
cometidos no 4mbito da Lei Maria da Penha: i) ferem a dignidade humana e
violam a Conven¢io Americana sobre Direitos Humanos, que estabelece o respeito
a integridade fisica, psiquica e moral; ii) ferem o principio da igualdade; e iii)
constituem protecao deficiente dos direitos constitucionais.

Segundo os autores, condicionar a a¢ao penal a representacio da ofendida
seria ignorar as implica¢oes dessa forma especifica de agressao e perpetuar a situagao
de violéncia contra a mulher, por conta de auséncia de resposta penal adequada.
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Argumenta-se que os efeitos nocivos da representacao para as mulheres
acarretam, na pritica, uma desigualdade de género. Em outras palavras, violariam
o principio da igualdade, ao dar ensejo a um quadro de impunidade que reforga a
violéncia contra a mulher. O pedido segue, ainda, posi¢ao presente no relatério da
Comissao Interamericana de Direitos Humanos, que afirma que uma das maiores
deficiéncias das legislacoes que visam combater a violéncia contra a mulher é
estabelecer como objetivo primordial a preservacio da entidade familiar e nao
a protecio de seus integrantes viverem livres de violéncia e discriminagdo. Por
fim, recusa a tese de que se trata de interesse individual da mulher, uma vez que
teria havido uma opg¢ao constitucional de defesa dos direitos humanos, incluindo
os das mulheres, e cita pesquisa que afirma que a rendncia redunda em 90% de
arquivamento de a¢des penais. Quanto a proibicdo de protegao deficiente dos direitos
constitucionais, a a¢ao argumenta que a necessidade de representagao se revelaria
como um empecilho a tutela da satde, vida e auséncia de discrimina¢ao da mulher.

3.3 O Julgamento das A¢oes no STF

Como jd dito anteriormente, em fevereiro de 2012, o STF julgou procedente,
simultaneamente, a ADI 4424 ¢ a ADC 19.¢ O ministro Marco Aurélio de Melo
foi o relator das agoes e defendeu o provimento de ambas.

O primeiro conjunto de argumentos analisado pelo ministro Marco Aurélio
refere-se & constitucionalidade do Artigo 1° da Lei Maria da Penha. Para ele, nao
hd que se falar em inconstitucionalidade do referido Artigo porque, para frear a
violéncia doméstica, nao se revela desproporcional ou ilegitima a diferenciagio com
base no sexo da vitima, e a mulher seria vulnerdvel quando se trata de violéncia
ocorrida no Ambito familiar. As agressoes sofridas por mulheres ocorreriam em
nimero significativamente maior do que aquelas sofridas por homens, e, segundo
ele, quando as tltimas acontecem, elas nao se baseiam em valores culturais e
sociais e na usual diferenca de forga fisica entre as pessoas de sexos opostos.
Também considera que a Lei Maria da Penha estd em consonincia com os tratados
internacionais dos quais o Brasil é signatdrio.

O ministro aponta que, constitucionalmente, nio ¢ possivel admitir que
direitos fundamentais sejam protegidos de forma insuficiente. Neste sentido,
afirma que a Lei Maria da Penha foi promulgada considerando a realidade de
invisibilidade das vitimas de violéncias ocorridas em seus préprios lares. A norma
mitigaria a situa¢ao de discriminagao social e cultural existente no pais e seria
necessdria enquanto esse quadro perdurasse. Ele também aponta que outros
diplomas normativos foram editados visando a protecio dos grupos vulnerdveis,
como o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) e o Estatuto do Idoso.

O ministro Marco Aurélio considera constitucional o Artigo 33 da Lei Maria
da Penha, o qual determina que os casos em que houver a aplicagao da referida
lei sejam julgados pelas varas comuns até que sejam estruturados os juizados de
violéncia doméstica. Segundo o ministro, nao haveria afronta aos Artigos 96, 1,
a, e 125, §1° da Constituigao Federal, que conferem aos Estados a competéncia
para estabelecer a organizacio judicidria, uma vez que a Lei Maria da Penha teria
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atribuido uma faculdade aos estados, e nao uma obrigac¢do, conforme consta no
Artigo 14 da referida lei.

Como ultimo ponto em relagio a ADC 19, o ministro afirma que o Artigo
22 da Constitui¢ao Federal determina incumbir privativamente a Uniao a disciplina
do direito processual. Desse modo, a atribui¢ao dos Estados atinente a respectiva
organizagao judicidria nio afastaria a prerrogativa da Unido de estabelecer regras
sobre o processo e, em consequéncia, editar normas que acabam por influenciar a
atuacio dos 6rgaos jurisdicionais locais.

Quanto 2 ADI 4424, Marco Aurélio considera que sua discussio deve levar
em conta dados da realidade. Segundo ele, na ampla maioria dos casos, a ofendida
retira a representacio anteriormente feita em desfavor do agressor, nutrida de
esperancas de que a violéncia nio voltard a acontecer, e cita Estela Cavalcanti, em
“Violéncia Doméstica na Lei Maria da Penha”, que aponta que o indice de rentincia
chega a 90% dos casos. Marco Aurélio defende que a retirada da representacio
nio se constitui em expressao da vontade livre da vitima, mas em expressio de sua
esperanga de que o agressor evolua e nao mais a agrida. Entretanto, de acordo com
Marco Aurélio, o que acontece na maioria dos casos ¢ que a violéncia se agrava
ainda mais, uma vez que se perdem os freios inibitérios que poderiam fazer com
que o agressor nio reiterasse seu comportamento.

O ministro defende que tornar a a¢io incondicionada nio faz com que o
Estado viole a vontade e autonomia da mulher, pois esta nio seria uma forma de
tutela, mas sim de protec¢o, e que deixar a cargo da mulher autora da representacio
a decisdo do inicio da persecugao penal significa desconsiderar o temor, a pressao
psicolédgica e econdmica, as ameagas sofridas e a assimetria de poder decorrente de
condigées histérico-culturais. Isto, segundo o voto do ministro, contribui para a
diminui¢io da protegao da vitima e para a prorrogacio da situagao de violéncia,
discriminagio e ofensa a dignidade humana.

Marco Aurélio reitera que nio se pode considerar a Lei Maria da Penha
de forma dissociada da Constituicao Federal e dos tratados internacionais, que
permitiriam as discriminagoes positivas, voltadas a atender as peculiaridades de
grupos menos favorecidos e a compensar desigualdades de fato decorrentes da
cristalizagdo cultural do preconceito.

Desse modo, vota para dar provimento 8 ADI 4424, considerando conforme
a Constituigao Federal os Artigos 12, I, 16 ¢ 41 da Lei Maria da Penha, isto ¢,
considerando constitucional a nio aplica¢do da Lei 9.099/95 aos crimes em que
se aplica a primeira lei.

Em relagao a ADC 19, os demais ministros acompanharam o voto do
relator, tecendo breves consideragoes que guardaram muita proximidade com o seu
argumento. Um argumento utilizado recorrentemente ¢ o da igualdade material,
formulado como tratar desigualmente os desiguais. Diversos ministros (entre eles,
Rosa Weber, Carmen Lucia, Ricardo Lewandowski e Ayres Britto) afirmaram
que a Lei Maria da Penha se caracteriza como uma agao ou politica afirmativa em
prol das mulheres que se justificaria a partir de um quadro social de desigualdade.
Também ¢ significativo que alguns ministros justificaram a constitucionalidade
da Lei Maria da Penha ou de algum de seus dispositivos pela referéncia a protegao
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prevista pela Constituicio a familia (ministros Fux e Lewandowski). H4, ainda,
referéncia aos tratados e conferéncias internacionais.

A ministra Cirmen Ltcia, em seu voto, afirmou a necessidade de se tratar
com seriedade o problema da violéncia doméstica e ressaltou que a existéncia da
agdo em julgamento significa que a luta pela igualacio e pela “dignacao” das
mulheres estd longe de acabar. Para ela, “um homem branco médio ocidental
jamais poderd escrever ou pensar a igualdade e a desigualdade como uma de nés
— porque o preconceito passa é pelo olhar”. Nesse sentido, a ministra afirma que
as mulheres, inclusive ela, ainda que dispondo de um cargo oficial, sao vistas de
forma diferenciada, como usurpadoras do lugar do homem. Assevera que o fato de
ainda haver mulheres sofrendo violéncia diz respeito a todas as mulheres, nao se
tratando de uma questéo individual. Este ponto reflete sua discorddncia do ministro
Fux, que afirmou que mulheres que sofrem violéncia doméstica nao seriam iguais
as que “tem uma vida comum”.

A ministra afirma que a Lei Maria da Penha é importante para garantir a
dinimica da igualdade, e que embora se afirme que uma ministra do STF nao
sofre preconceito, isso nio ¢é real, pois ainda que nio sofra como outras mulheres,
hd ainda aqueles que acham que o STF nao ¢ lugar de mulher. A discriminagao
hoje nio seria tao manifesta, o que nio significa que nio exista. Cdrmen Lucia
considera que historicamente a violéncia fisica dentro de casa aniquilou geracoes
e geragoes de mulheres e que a necessidade da Lei Maria da Penha alerta para a
continuidade da luta pela igualdade. Ela finaliza seu voto com a consideragao de
que as mulheres foram desigualadas por processos sociais histéricos e por isso tém
que ser tratadas de forma diferente.

O ministro Cezar Peluso defendeu a constitucionalidade da Lei Maria da
Penha, ou seja, votou pelo provimento da ADC 19, considerando que “a Lei Maria da
Penha, na verdade, representou uma estratégia normativa do ordenamento juridico
brasileiro para, antes de ofender, aplicar na prética o principio da igualdade”.

No entanto, ele foi o dGnico a votar contra o provimento da ADI 4424.
Segundo o ministro, sua posicao nio deveria ser entendida como “uma mera
oposi¢ao a grande maioria, mas como um alerta ao legislador que, no caso, segundo
todas as presungdes, tinha boas razoes para dar cardter condicionado 4 agio penal”.
Para ele, ndo era possivel supor que o legislador tenha sido leviano em sua op¢ao
porque, ao elaborar a Lei Maria da Penha, partiu dos elementos que surgiram em
audiéncias publicas, elaborados por pessoas da drea da sociologia e das ciéncias
humanas que teriam contribuido com dados capazes de justificar a necessidade de
representacio da vitima no processo penal.

Refutando expressamente argumento utilizado pelo ministro Lewandowski
sobre eventual existéncia de vicio da vontade da mulher ofendida no momento da
representagiao, o ministro Peluso afirmou que isso nao ¢ uma regra, ressaltando a
importancia do “exercicio do nicleo substancial da dignidade da pessoa humana que
¢ a responsabilidade do seu destino”. De acordo com o ministro, muitas mulheres nao
denunciam os agressores por escolha propria. Assim, a figura da representacio teria sido
prevista partindo do pressuposto de que “o ser humano se caracteriza justamente por
ser sujeito da sua histéria, pela capacidade que ele tem de se decidir por um caminho”.
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Afirma o ministro que o legislador deveria considerar alguns riscos que
surgiriam ap6s a decisao do STF de consolidar a tese da natureza incondicionada
da agdo: o primeiro seria a possibilidade de intimidacdo da mulher, por ela nao
poder influir no andamento da agdo penal ou paralisé-la; o segundo risco seria
o de sobrevir sentenga condenatdria com consequéncias imprevisiveis no seio da
familia em casos nos quais hd consolida¢ao de convivéncia pacificada entre uma
mulher e seu parceiro.

O ministro considera ainda que o fato de a acdo ser puablica incondicionada
poderia desencadear maior violéncia por parte do ofensor. A publicidade da a¢ao
penal nao constituiria, segundo o voto, um impedimento a essa violéncia - pelo
contrdrio, poderia aumentar a possibilidade de sua ocorréncia, jd que o agressor
saberia estar sujeito a uma situagio que escapa a possibilidade de intervengao, ou
seja, que independe de uma eventual mudanga de comportamento em relagio a
vitima. Para o ministro, o Judicidrio nio poderia assumir os riscos dessa decisao,
que implicaria na perda da “visio da situagao familiar”. Ele ressalta que o legislador
buscou compatibilizar valores: a prote¢io da mulher e a necessidade da manutengao
da situagao familiar em que ela estd envolvida — que nao se resume apenas a condigao
da mulher ou de seu parceiro, mas também se refere aos filhos e a outros parentes.

Com o voto dissidente do ministro Peluso, o Supremo Tribunal Federal se
manifestou formalmente, por maioria de votos, pela constitucionalidade da Lei
Maria da Penha.

Foi interessante notar, a partir da andlise dessa decisao, que varios argumentos
que descrevemos neste texto, utilizados pelos desembargadores nos Tribunais de
Justica dos diversos Estados brasileiros estudados, repetiram-se na posi¢ao dos
ministros desta Corte, principalmente aqueles que advogam pela constitucionalidade
da Lei Maria da Penha.

4 Conclusao

O debate sobre a constitucionalidade da Lei Maria da Penha nio se reflete na
formagao de uma jurisprudéncia contrdria a sua aplicagdo na segunda instancia. Das
1.822 decisdes analisadas nesta pesquisa, apenas 272 - 15% delas - discutem este
problema. Destas, em 14 decisoes os desembargadores aplicam parcialmente a Lei
Maria da Penha, segundo o que denominam interpretagio conforme a Constituicio,
e em apenas seis declarou-se efetivamente sua inconstitucionalidade.

Percebemos que a resisténcia a aplicagao da Lei Maria da Penha concentra-
se no tema da aplicagao da Lei 9.099/95 (¢ isso que se discute nos 14 casos de
interpretagao conforme e em trés dos casos de inconstitucionalidade). Isso significa
que, nos casos em que o Tribunal de alguma forma resiste a aplica¢io da Lei Maria
da Penha, o foco da discussio é a maior penalizagio do agressor e nio a existéncia
em si de mecanismos diferenciados de prote¢ao a mulher. Além disso, tais posi¢oes
sdo proferidas apenas por certos juizes de alguns Estados brasileiros.

Dos seis julgados mencionados acima, trés deles foram proferidos por Adilson
Vieira de Macabu, do TJR]J, para quem a vedacao do Artigo 41, por impedir a
aplicagdo das normas da Lei 9.099/95, fere o principio da igualdade. As outras trés
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decisdes sao de Romero Osme Dias Lopes, do TJMS, que utilizou exatamente o
mesmo argumento. Esse desembargador, no entanto, acaba mudando suas decisoes
em fungio de posi¢oes de Tribunais superiores. Encontramos algumas decisoes
similares a estas, que chama a atengdo para a influéncia que, em alguma medida,
exercem os mecanismos de uniformizacao de jurisprudéncia.

Embora prevaleca a decisao por sua constitucionalidade, é de se mencionar
que hd votos vencidos que defendem a inconstitucionalidade da Lei Maria da
Penha em todos os Tribunais. Diante desses dados, podemos dizer que, embora
nio tenhamos encontrado resisténcia generalizada a Lei Maria da Penha, nao se
pode assumir que o debate sobre sua constitucionalidade estivesse encerrado na
jurisprudéncia de nossos Tribunais antes do julgamento da ADC 19 e da ADI 4424
pelo STF. Além disso, esta pesquisa alcanga apenas as discussées que chegaram aos
Tribunais e nao abrange o que vem acontecendo em primeira instincia, onde se
tem noticia de casos de violéncia doméstica sendo processados pelo rito do Juizado
Especial Criminal. Isso pode perfeitamente estar acontecendo, sem que uma das
partes, insatisfeita com o desfecho, leve o caso a segunda instincia.

Quanto as posi¢oes e aos argumentos utilizados, destacamos que hd
especificidades por Estado e em relagao a alguns juizes dos Tribunais de Justiga.
Ou seja, determinados argumentos aparecem apenas em alguns Tribunais e nio
aparecem ou aparecem residualmente em outros.

Lembramos que estamos tratando apenas dos desembargadores dos Tribunais
de Justi¢a, de modo que nio podemos nos aprofundar e afirmar se esta variagao de
argumentos encontrados decorre do tipo de questao levantada pela parte que levou
o caso ao Tribunal ou da forma como cada desembargador decidiu fundamentar
suas posi¢des sobre a constitucionalidade da Lei Maria da Penha. Provavelmente,
esses dois fatores atuam simultaneamente.

De qualquer forma, parece-nos interessante verificar como algumas questoes
aparecem em alguns Tribunais e ndo aparecem em outros, ou aparecem com
frequéncias bastante diversas. Por exemplo, o argumento mais utilizado pelo
Tribunal de Justi¢a do Rio Grande do Sul para fundamentar a constitucionalidade
da Lei Maria da Penha considera que esta lei promove licitamente a igualdade
material entre homens e mulheres. Tal argumento foi utilizado em cerca de 30%
das decisdes do Tribunal referentes a constitucionalidade da Lei Maria da Penha.
O mesmo ocorre no Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, que utiliza o
fundamento da promocao da igualdade material em torno de 40% das decisoes
sobre a questao. Em outros Tribunais sua importincia é menor. Nas decisées do
Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul, por exemplo, o argumento aparece
como forma de fundamenta¢io pela constitucionalidade em aproximadamente
18% das decisdes, propor¢io bem menor nio somente em relagio aquela referente
aos Tribunais ji apresentados. O argumento mais utilizado por este Tribunal é o
da constitucionalidade da Lei Maria da Penha por jd ter sido a mesma declarada
pelo Pleno do Tribunal — cerca de 50% das decisoes.

No Estado do Rio de Janeiro, o argumento pela constitucionalidade da
Lei Maria da Penha, por conta da promogao da igualdade material, aparece em
aproximadamente 30% das decisbes que versam sobre a constitucionalidade no
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Tribunal de Justica daquele Estado. Nestas decisoes, o argumento mais utilizado
¢ o de que a competéncia para defini¢ao de quais sao os crimes de menor potencial
ofensivo ¢ de fato do legislador ordindrio — cerca de 45% das decisoes se utilizam
deste argumento. A propor¢ao da utilizagdo do mesmo argumento é bem diferente
da encontrada em outros Estados: o Tribunal de Justica de Sao Paulo se utiliza dele
em 15% das decisoes, o Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul em 10% e o
Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul em 10%.

Pode-se notar, em geral, a variagdo entre os argumentos mais utilizados por
cada Tribunal: o argumento que afirma que a Lei Maria da Penha é constitucional,
pois visa cumprir o Artigo 226, §8° da Constituicao Federal é usado em
aproximadamente 20% das decisées do Tribunal de Justica do Rio Grande do
Sul em casos que discutem a constitucionalidade da referida lei; j4 os Tribunais
de Justica de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Mato Grosso do Sul fundamentam a
constitucionalidade utilizando tal argumento apenas em aproximadamente 5%
das decisoes.

Encontramos em 25% das decisées do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro
que discutem a constitucionalidade da Lei Maria da Penha o argumento de que esta
lei ¢ constitucional, pois o legislador pretendeu punir de forma mais severa os autores
de agressoes contra a mulher, evitando supostos abusos dos institutos despenalizadores
da Lei 9.099/95. Isso seria legitimo, tendo em vista que este crime constitui grave
violacio aos direitos humanos, bem como porque se trata de crime recorrente.

Argumento semelhante é bastante utilizado nas decisdes do Tribunal de
Justica de Sao Paulo, em cerca de 15%, enquanto é bem pouco utilizado nas
decisoes do Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul, em 7% das decisées, e
nas do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, em que ele ¢é utilizado somente
em 4% das decisoes.

Podemos afirmar, como diagnéstico da aplicagdo da Lei Maria da Penha
nos Tribunais estudados, que nio houve na segunda instdncia uma resisténcia
generalizada 4 aplicacao da Lei Maria da Penha em funcao de sua suposta
inconstitucionalidade, nem a formagio de uma corrente jurisprudencial forte
sustentando esta tese. No entanto, como dissemos, o fato de que esta pesquisa
nao compreende a primeira instincia, a prépria existéncia de posigdes contrdrias a
Lei Maria da Penha e a possibilidade de que estas decisdes ganhem influéncia na
jurisprudéncia nio nos permitem negligenciar ou minimizar a discussio.

A recente decisio do STF (fevereiro de 2012) enfrentou e neutralizou as
disputas interpretativas referentes a Lei Maria da Penha que foram mapeadas por
este estudo ao declarar a constitucionalidade da lei e de dispositivos especificos
(como ¢ o caso do Artigo 41).

Isso, todavia, nio implica a elimina¢io de controvérsias em torno da Lei
Maria da Penha nos Tribunais brasileiros. Nao hd um ponto final ao debate juridico
dogmitico. E necessirio acompanhar quais disputas se delineario apés a nova
circunscri¢ao do debate com a decisao do STF.

E preciso ressaltar que este estudo concentrou-se nas resisténcias de aplicagio
relacionadas apenas a discussao sobre a constitucionalidade da Lei Maria da Penha.
Outras disputas — igualmente relevantes para a delimita¢io do campo de aplicacio
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da referida lei, como é o caso, por exemplo, das condi¢oes de aplicagao das medidas
protetivas - ganham forma juridica a partir de outra chave de discussio dogmadtica
e devem ser consideradas para a formagao de uma avaliagdo da aplica¢ao da Lei
Maria da Penha nos Tribunais brasileiros.

Importante, ainda, é aprofundar o estudo do problema para compreender
melhor as resisténcias que possivelmente permanecem atuantes, por exemplo, em
outras instncias ou trazidas por meio de outros argumentos. Nossas conclusoes
neste artigo jogam luz apenas em um dos aspectos relativos a aplicagao da Lei Maria
da Penha, olhando somente para 6rgaos de segunda instincia. Um diagndstico mais
abrangente do problema merece ainda ser elaborado, olhando-se para outras questoes
e para os filtros que possivelmente atuam antes que os casos cheguem aos Tribunais.
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NOTAS

1. A denlncia realizada por Maria da Penha Maia
Fernandes a Comissao Interamericana de Direitos
Humanos (OEA) avaliou que houve tolerancia do
Estado quanto a violéncia doméstica. Maria da Penha
é uma biofarmacéutica brasileira que foi vitima de
dupla tentativa de homicidio por seu marido em

1983 e que recorreu a Comissdo em 1998 diante de
irregularidades e demora injustificada do sistema
judicial brasileiro.

2. Como discutiremos adiante, a Lei Maria da Penha,
em seu Artigo 41, exclui expressamente a aplicacao da
Lei 9.099/95. Por consequéncia, excluiria também a
aplicagdo do artigo 88 dessa lei aos casos de violéncia
doméstica contra a mulher, o que significa dizer que

as lesdes corporais leves praticadas nesse contexto

nao seriam sujeitas a representacdo, como as demais.

0 Artigo 41 da Lei Maria da Penha, além de ter sido
objeto de questionamento pela jurisprudéncia, como
trataremos com mais detalhe ao longo deste texto, gerou
duvidas no que diz respeito a dispensa da representacao
da vitima. Isso porque o Artigo 16 da Lei Maria da
Penha estabelece que, se a vitima dos crimes de que

a Lei trata quiser renunciar a representacao, tera que
comparecer perante ao juiz, em audiéncia especifica com
tal finalidade. Diante dos dois dispositivos, levantou-se
duvida sobre o tipo de acdo a que se submete a lesao
corporal dolosa leve contra a mulher - incondicionada
(observando-se a vedacao de aplicagdo do Artigo 88

da Lei 9.099/95 nos casos tratados pela Lei Maria da
Penha) ou condicionada a representacao da vitima, de
acordo com interpretacao baseada no Artigo 16 da

Lei Maria da Penha. Outra interpretagdo, entretanto,
afirma que ndo se trata de incoeréncia da Lei Maria da
Penha, mas que a representacdo mencionada pelo Artigo
16 se aplicaria para outros crimes, que ndo o da lesdo
leve, como por exemplo a ameaca (que também requer
representagdo da vitima).

3. 0 Brasil é constituido por 27 unidades federativas
estaduais. Cada uma delas possui um Tribunal de
Justica (TJ) competente para julgar, principalmente,
recursos de decisdes de juizos singulares de primeira
instancia. Os juizes que atuam nos Tribunais de Justica
sdo chamados de desembargadores. Como instancias
maximas do Poder Judiciario, encontram-se o Superior
Tribunal de Justica (STJ) e o Supremo Tribunal
Federal (STF). O primeiro é responsavel por julgar

principalmente todos os recursos oriundos dos TJ. Por
outro lado, o STF é responsavel por julgar casos que
envolvam questdes constitucionais.

4. Entre as maneiras de se promover o controle
concentrado de constitucionalidade, destacam-se,

para as finalidades deste texto, a Acao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) e a Acdo Declaratéria

de Constitucionalidade (ADC). A ADI tem como
objetivo declarar em abstrato a inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo federal ou estadual, enquanto
a ADC tem como objetivo declarar em abstrato a
constitucionalidade de lei ou ato normativo federal

ou estadual (art. 102, I, a, da Constituicdo Federal

do Brasil). A ADI também ¢é utilizada com o objetivo
de que se confira a lei ou ao ato normativo federal

ou estadual determinada interpretacdo “‘conforme a
Constituicdo”, mecanismo hermenéutico utilizado por
magistrados no Brasil, a partir do qual se confere a
norma em questdo uma interpretacdo que coaduna com
os dispositivos constitucionais. A legitimidade para
propor tais acdes é restrita. No caso da ADI e da ADC,
sdo competentes para propor a agdo: a) o Presidente
da Republica; b) a mesa do Senado Federal; ¢) a Mesa
da Camara dos Deputados; d) a Mesa da Assembleia
Legislativa ou a Mesa da Camara Legislativa do
Distrito Federal; e) o Governador do Estado e do
Distrito Federal; f) o Procurador Geral da Republica;
g) o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil; h) partido politico com representacdo no
Congresso Nacional; i) confederacdo sindical ou
entidade de classe de ambito nacional.

5. A selegéo de jurisprudéncia via acervo digital

possui algumas limitagdes, sendo a principal delas a
inseguranca a respeito da disponibilizacdo de todas as
decisoes referentes aos termos procurados. Ainda que
nao se possa tirar conclusdes a respeito do universo de
casos efetivamente julgados, estamos diante de todos
0s casos que os Tribunais disponibilizaram ao publico.

6. 0 acérdao do julgamento pelo STF ainda néo

fora publicado a época da finalizagao deste texto.

A descricao do julgamento se faz aqui tomando por
base a declaracao e leitura publica dos votos pelos
ministros durante a sessdo de julgamento, veiculada
integralmente pela TV Justica e disponivel em: <http:/
www.youtube.com/playlist?list=PL18BEF1AC0B1D43
AA&feature=plcp>. Ultimo acesso em: 2 Nov. 2011.
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ABSTRACT

The objective of this study was to identify the main positions regarding the constitutionality
of the Maria da Penha law (Law 11340/20006) in the Brazilian judicial system. As a result
of political demands of the Brazilian feminist movement, the law has been at issue in the
public sphere, and its constitutionality before the Supreme Federal Court has been pursued.
The following issues were identified: i) a questioning of the law as a whole, considering

its distinguished treatment of women, ii) a questioning of the law in that it precludes the
enforcement of Law 9099/95; iii) the legislative competence to define petty crimes, iv) the
support for subjection of the Judicial Branch and v) the constitutionality of law without
background reasoning. By examining the arguments used in Courts of Justice, we intend to
demonstrate how the establishment of the law is not limited to the legislative act, and the
Judiciary can be the stage for disputes.

KEYWORDS

Maria da Penha law — Constitutionality — Judiciary — Public sphere — Theory of law

RESUMEN

Este estudio tuvo como objetivo mapear las principales posiciones sobre la
constitucionalidad de la Ley Maria da Penha (Ley 11.340/2006) en el sistema judicial
brasilefio. La Ley, fruto de las luchas politicas del movimiento feminista brasilefio, ha
sido objeto de discusiones en la esfera publica y de acciones que buscan consolidar su
constitucionalidad frente al Supremo Tribunal Federal (STF). Las posiciones identificadas
son las siguientes: i) el cuestionamiento de la ley in torum, debido a atribuir un trato
diferenciado a la mujer; ii) el cuestionamiento de la ley por impedir la aplicacién de la ley
9099/95; iii) posiciones que discuten la competencia legislativa para definir crimenes de
menor potencial ofensivo; iv) posiciones de subordinacién a la jerarquia del Poder Judicial
y v) posiciones que asumen la constitucionalidad de la ley sin ofrecer fundamentacién
para ello. Al analizar los argumentos utilizados en los Tribunales de Justicia, pretendemos
demostrar que la creacién del derecho no se resume al momento legislativo y que el Poder
Judicial también es un palco de esas disputas.
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RESUMO

Os 6rgios de monitoramento dos tratados de direitos humanos tém contribuido para o
processo de especificagio de normas além dos préprios tratados. No entanto, em alguns casos,
esses 6rgaos tém evitado principios complexos que precisam urgentemente de elaboragio.

Em relagio ao direito 4 autodeterminagio, vital na Africa, a Comissio Africana dos Direitos
Humanos e dos Povos (CADHP) teve dois casos relevantes: Katanga (disposto em menos

de uma pégina) e Southern Cameroons, que, em vez de aperfeicoar, obscureceu a importante
contribuicdo do caso Katanga ao nao distinguir os aspectos interno e externo do direito a
autodeterminagio. Consequentemente, a CADHP fez com que o direito & autodeterminagio
interna quase nio esteja disponivel aos “povos”. Este artigo examina criticamente o raciocinio

da CADHP.
Original em inglés. Traduzido por Akemi Kamimura
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A CADHP NO CASO SOUTHERN CAMEROONS

Simon M. Weldehaimanot

1 Introducao

O Direito Internacional dos Direitos Humanos (DIDH) ¢ conhecido por sua
indeterminagdo. H4 um problema comum no direito internacional: na auséncia
de procedimento adequado para resolugio de litigios, regras complexas sao
formuladas (CRAWFORD, 1994, p. 23). Robert Lansing, por exemplo, descrevia
o direito 4 autodetermina¢io como “carregado de dinamite” (CASSESE, 1996, p.
22). Por essa razao, “a necessidade de uma postura baseada em principios sobre
autodetermina¢do nunca foi tdo grande. A maioria dos conflitos violentos de
grande escala agora ocorre no interior dos Estados e ndo entre eles, e em muitos
casos de conflito intraestatal de grande escala, a autodeterminagao é uma questao
- as vezes a questao” (BUCHANAN, 2003, p. 332). “Nos ultimos anos, as pessoas
tém se massacrado umas as outras a respeito de qual é a correta aplicacao da
autodeterminag¢io nacional na Etidpia, Afeganistao, Bésnia, Iraque, Sri Lanka,
Azerbaijao, Vietna e em muitas outras partes do mundo.” (TILLY, 1993, p. 31). O
problema nio pode ser exagerado:

Atualmente, existem aproximadamente 26 conflitos armados por autodeterminagio
em curso. Alguns estio ocorrendo em menor nivel de violéncia irregular ou terrorista;
outros correspondem a conflitos armados internos mais regulares, com grupos separatistas
mantendo o controle sobre dreas significativas de territdrio com exclusio do governo
central. Além desses conflitos ativos, estima-se que existam outras 55 ou mais campanhas
para autodeterminagio que podem se tornar violentas se forem ignoradas, com mais
15 conflitos considerados provisoriamente resolvidos, mas em risco de retomada.
Conflitos por autodeterminagio, portanto, permanecem extremamente relevantes, como
demonstrou o mais recente episédio envolvendo a Gedrgia.

(WELLER, 2009, p. 112).
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Embora o explosivo direito & autodetermina¢io tenha cerca de 90 anos, ainda o
“direito internacional [...] ndo oferece suporte conceitual e institucional coerentes
para formas de autodeterminagio menos independentes e para um método, baseado
em principios, de averiguacio de quando sao adequados modos mais limitados de
autodeterminagiao” (BUCHANAN, 2003, p. 331). De fato, “o mundo ainda tem que
decidir se a secessao ¢é valida, e o direito internacional deve fornecer o mecanismo
para avaliar tal decisao” (WASTON, 2008, p. 292-293). Pode-se argumentar que “um
direito de secessao que atinja o equilibrio adequado entre a autodeterminagio e a
integridade territorial promoverd maior estabilidade, fornecendo meios pacificos
para resolver disputas étnicas e trazer a luz pseudo-Estados de facto independentes”
(WASTON, 2008, p. 292-293). Na verdade, para além disso, alguns sustentam que a
“criacao e implementag¢do de regras predefinidas no direito internacional relativo
a divisao e a secessao tém potencial significativo de reduzir o risco de conflito a
um custo relativamente baixo” (RICHARDSON, 2009, p. 716).

No entanto, embora ciente da indeterminagio do DIDH, é importante admitir
que, independentemente da intensidade da normatizacio, o direito nao pode ser livre
de ambiguidade a ponto de que tribunais e juizes se tornem desnecessarios. E por
essa razao que o direito internacional - especificamente, o Artigo 38 do Estatuto da
Corte Internacional de Justiga (CIJ) - reconhece “as decisoes judiciais e a doutrina
dos publicistas mais qualificados das diferentes nagoes, como meio auxiliar para a
determinagao das regras de direito”. Quando a indeterminagao é inevitdvel, a solugao
tem sido buscada a partir de procedimentos e 6rgaos jurisdicionais. O DIDH tem
muitas institui¢des judiciais e quase-judiciais que contribuiram para o processo de
especificacio de normas além dos tratados de direitos humanos, “tanto por meio
da aplicagio dos parAmetros protetivos a casos especificos, quanto por meio da
interpretagio geral das disposigoes do tratado” (CAROZZA, 2003, p. 59). Na verdade,
a especificagdo da norma parece ser uma das mais importantes contribuicdes do
aparato de protegdo dos direitos humanos, em grande parte pouco eficaz.

Infelizmente, essa importante tarefa de interpretar o DIDH niao ¢
bem utilizada. Nao apenas as demoram para serem emitidas, mas também a
argumentagdo nem sempre ¢ aprofundada, razao pela qual nio consegue impor
respeito. Além disso, por vezes, de forma pouco convincente, é dito as partes lesadas
- que mereceriam encorajamento por buscar solugio para suas reivindicagdes em
tribunais, e nao por meio da for¢a da arma - que elas nio tém nenhum recurso no
plano internacional.

O principal motivo parece ser que as institui¢does quase-judiciais
competentes para analisar violagdes de direitos humanos e interpretar direitos sao
inadequadamente equipadas. Elas sdo muitas vezes confrontadas com problemas
complexos que tendem a preferir evitar. A Comissdo Africana dos Direitos
Humanos e dos Povos (CADHP), que ¢ uma das institui¢des de monitoramento
da Carta Africana dos Direitos Humanos e dos Povos (Carta Africana), é um
bom exemplo. No passado, a maior parte da culpa era atribuida a Unido Africana
por nio financiar adequadamente a CADHP. No entanto, mesmo na presenca de
recursos, a “criatividade e sabedoria daqueles que executam o sistema”, de vez em
quando lamentavelmente em falta, “sdo absolutamente cruciais” (HEYNS, 2004,
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p. 701). Por exemplo, o procedimento litigioso perante a CADHP ¢ criticado de
forma convincente nio apenas pelo tempo indevido que toma, mas também por
nio contribuir para o avanco da jurisprudéncia (WELDEHAIMANOT, 2010, p. 14-38).

Em 1995, a CADHP teve oportunidade de articular o direito a
autodeterminagdo no contexto pds-colonial em um importante caso: Katanga. No
caso Katanga, a CADHP foi convidada a reconhecer que o Congresso dos Povos
Katangueses era um movimento de libertagdo com direito a receber apoio na
conquista da independéncia de Katanga, regiao no Zaire (AFRICAN COMMISSION
ON HUMAN AND PEOPLE’S RIGHTS — ACHPR, Katangese Peoples’ Congress v Zaire,
1995, para. 1). Além disso, a CADHP foi solicitada a reconhecer a independéncia
de Katanga e, em seguida, “ajudar a proteger a evacuagio do Zaire de Katanga”.
A CADHP dispds sobre o caso Katanga em menos de meia pdgina e que foi, com
razo, criticada por nio desenvolver a jurisprudéncia do direito 4 autodeterminagao.

Em 2003, a CADHP recebeu um caso bastante similar: Southern Cameroons.
Quatorze camaroneses de uma drea por eles chamada de Camardes do Sul
peticionaram & CADHP alegando violagao de virios direitos dos camaroneses
angléfonos, dentre eles o direito a autodeterminagao. A violagao foi supostamente
causada pela revogagio de uma constituigdo federal e sua substituicao por um
Estado unitdrio em que camaroneses angléfonos eram supostamente dominados.
Nesse caso, nio s6 a CADHP deixou de aprofundar o caso Katanga, mas contribuiu
para causar confusao a respeito do Ginico ponto importante de contribuigao do caso
Katanga para a jurisprudéncia do direito a autodeterminagao.

A parte II deste artigo faz alusio ao indeterminado, porém muito temido,
direito a autodeterminagio. A parte I1I critica o raciocinio infundado da CADHP,
em compara¢io a jurisprudéncia convincente que estava disponivel antes do
caso Southern Cameroons e que a CADHP deveria ter consultado. A parte 111
discute a sensata jurisprudéncia que havia sido construida antes da decisiao da
CADHP e atualiza a questdo, refletindo sobre um recente parecer consultivo
da CIJ. Considerando a especificidade do direito a autodeterminagio adquirida
como resultado de discursos académicos e judiciais, a Parte IV é concluida com a
observagio de que os remédios eventualmente dados pela CADHP poderiam ter
sido mais especificos. A especificagdo de normas e criagao de jurisprudéncia, e nao
o fornecimento de alivio real a vitimas de violacio dos direitos humanos, tém sido
a contribui¢io mais notdvel das institui¢oes quase-judiciais de monitoramento dos
direitos humanos. No entanto, ainda é preciso mais seriedade.

2 O Indeterminado Direito 2 Autodeterminagao

esde sua origem, o direito 2 autodeterminacio é, naturalmente, controverso.
Desd direit
Quase todos os escritores lamentaram a natureza indeterminada desse direito.
mais profético foi Robert Lansing, que advertiu que “uma aplicacio desse
O fético foi Robert L g, que advertiu q licagao d
principio é perigosa para a paz e a estabilidade [...]. O termo ¢é carregado de
dinamite. Suscitard esperancas que nunca poderao ser realizadas.” Assim Lansing
compartilhou seu medo: “Custard milhares de vidas. No final, estd fadado a ser

desacreditado, a ser chamado de sonho de um idealista que nio consegue perceber
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o perigo até ser demasiado tarde, para impedir o progresso daqueles que tentam
colocar o principio em vigor. Que desgraca esse termo ter sido alguma vez proferido!
Que miséria isso causard!” (CASSESE, 1996, p. 22) Para Klabbers, o “direito a
autodeterminacio ¢ facilmente qualificado como uma das normas mais controversas
do direito internacional” (KLABBERS, 2006, p. 186). Para Jennings, a doutrina da
autodeterminagdo dos povos “na verdade foi ridicula, porque os povos nao podem
decidir até que alguém decida quem sdo os povos” (JENNINGS, 1956, p. 55-56). Para
Grant, “autodetermina¢io notoriamente nao tem um contetdo juridico concreto. Em
particular, falta uma estrutura de procedimentos para sua realizagio” (GRANT, 1999,
p. 11). “Autodetermina¢io”, assim parecia a Fox, “tornou-se ou tudo ou nada” (FOX,
1995, p. 733). Para Castellino, “no 4mbito do direito internacional, a autodeterminacao
tornou-se todas as coisas para todos os homens” (CASTELLINO, 2000, p. 1).

O povo de um Estado nio tem aspiragoes, preferéncias e demandas
homoggéneas; e o direito a autodeterminagao nao explica como desejos conflitantes
devem ser reconciliados ou arbitrados. Além disso, a indeterminacio estd relacionada
com o “povo ou povos~ que tém a titularidade do direito, o contetido do direito e
as circunstincias em que o direito pode ser exercido. Além disso, quase todos os
doutrinadores na drea apontaram um conflito entre o direito a autodeterminagio
e o principio da integridade territorial dos Estados.

O direito a autodeterminac¢io é indicado em diversos tratados, declaracoes
e resolucoes. Mesmo que uma leitura literal de todos os pronunciamentos de
autodeterminagéo pareca indtil, uma breve reformulagao é importante. De maneira
incerta, o Artigo 1(2) da Carta da Organizac¢ao das Nagoes Unidas (ONU) afirma
que um dos propésitos da ONU ¢ “desenvolver relages amistosas entre as nagoes,
baseadas no respeito ao principio da igualdade de direitos e da autodeterminagao
dos povos”. “Com o fim de criar condigdes de estabilidade e bem-estar, necessdrias
as relagoes pacificas e amistosas entre as nagoes, baseadas no respeito ao principio
da igualdade de direitos e da autodeterminagio dos povos”, o Artigo 55(c) da
Carta ainda determina que a ONU deva promover “o respeito universal e efetivo
dos direitos humanos e das liberdades fundamentais para todos, sem distin¢ao de
raga, sexo, lingua ou religido”.

O Pardgrafo 2 da Declaracio da Assembleia Geral das Na¢oes Unidas sobre
a Concessao de Independéncia aos Paises e Povos Coloniais dispoe que “Todos os
povos tém o direito & autodeterminacao; em virtude desse direito, determinam
livremente sua condicido politica e buscam livremente seu desenvolvimento
econdmico, social e cultural.” (UNITED NATIONS, 1960). Mas o Pardgrafo 6
da mesma declara¢ao acrescenta uma qualificagdo que os pronunciamentos
subsequentes sobre o direito 2 autodeterminagao repetiram quase sistematicamente:
“Qualquer tentativa visando a interrupgio parcial ou total da unidade nacional e
a integridade territorial de um pais é incompativel com os propésitos e principios
da Carta das Nagoes Unidas.” Além disso, o Pardgrafo 7 acrescenta que todos os
Estados sao obrigados a “observar fiel e rigorosamente as disposi¢oes da Carta das
Nagoes Unidas [...] com base na no ingeréncia, igualdade nos assuntos internos
de todos os Estados e respeito aos direitos soberanos de todos os povos e a sua
integridade territorial” (UNITED NATIONS, 1960). O Artigo comum 1(1) do Pacto
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Internacional de Direitos Civis e Politicos (PIDCP) e do Pacto Internacional de
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC) dispoe que “Todos os povos
tém o direito a autodeterminac¢ao. Em virtude desse direito, determinam livremente
seu estatuto politico e asseguram livremente seu desenvolvimento econémico, social
e cultural.” (UNITED NATIONS, 1966a, 1966b).

No entanto, o texto da Declaragao sobre Relagoes Amistosas e Cooperacao
entre Estados ¢ especialmente importante, pois indicou que, em alguns casos, o
direito 4 autodeterminagdo pode substituir a integridade territorial de um Estado
e garantir a secessao. Para sua integridade territorial ser mantida, a Resolucao
indica que os Estados devem “conduzir-se em conformidade com o principio da
igualdade de direitos e da autodeterminagao dos povos [...] e, portanto, sob um
governo que represente todo o povo que pertence ao territério, sem distingao
de raga, credo ou cor” (UNITED NATIONS, 1970). Portanto, a Resolugdo sugere
que hd uma autodeterminacao que pode ser realizada sem afetar o territério
do Estado (autodeterminacio interna) e outra que afeta o territério (secessdo ou
autodeterminagdio externa).

O Artigo 20(1) da Carta Africana dos Direitos Humanos e dos Povos
estabelece para “todos os povos” “um direito imprescritivel e inaliendvel a
autodeterminagio. Eles determinario livremente o seu estatuto politico e buscarao
seu desenvolvimento econémico e social segundo a politica livremente escolhida.”
(AFRICAN UNION, 1981). O Artigo 3 da Declaragio sobre os Direitos dos Povos
Indigenas afirma que “Os povos indigenas tém o direito a autodeterminagio. Em
virtude desse direito, determinam livremente seu estatuto politico e asseguram
livremente seu desenvolvimento econdémico, social e cultural.” (UNITED
NATIONS, 2007) Esses nio sio os Gnicos documentos em que estd previsto o
direito a autodeterminacgio.

3 Determinando o Indeterminado

E indril, porém, lamentar indefinidamente a natureza indeterminada do direito a
autodeterminagio e nio fazer nada sobre isso. O direito internacional (Artigo 38
do Estatuto da CIJ) reconhece “as decisoes judiciais e a doutrina dos publicistas
mais altamente qualificados das diferentes nac¢ées, como meio auxiliar para
determinacio das regras de direito”. Na realidade, as decisoes judiciais desenvolvem
regras indeterminadas de forma mais razodvel e coerente. Portanto, as se¢oes a
seguir tentam preencher a indeterminagao com base em sélidas decisoes judiciais.

3.1 Jurisprudéncia anterior ao caso Southern Cameroons

A partir de 1920 foram detalhados alguns aspectos do direito a autodeterminagao.
Como as normas evoluiram, a interpretagido do direito também evoluiu. No
entanto, nao hd necessidade aqui de narrar essa histéria contraditéria. A CIJ teve
seis oportunidades para abordar o direito 4 autodeterminagao. No Caso Disputa
Fronteiri¢a [Frontier Dispute Case] INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE - ICJ,
Burkina Faso v. Mali, 1986, p. 567), a ClJ afirmou que
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a manutengdo do status quo territorial na /ffrz'az é muitas vezes vista como a alternativa
mais sensata para preservar o que foi alcangado pelos povos que lutaram pela sua
independéncia e para evitar qualquer interrup¢do, o que privaria o continente dos
ganhos obtidos com muito sacrificio”

(IC), Burkina Faso v. Mali,, 1986, p. 567).

No caso Katanga, a CADHP foi também confrontada com a questao da secessao
baseada no direito a autodetermina¢io vis-a-vis integridade territorial de um
Estado Africano. Neste caso, a CADHP apresentou um ponto significativo.
Ela percebeu que a autodeterminagio pode ser exercida sob diferentes formas
de regimes de autonomia, como autogoverno, governo local, federalismo,
confederagdo ou qualquer outra forma de relagio em que se tenha plena
consciéncia de outros principios reconhecidos, como soberania e integridade
territorial. Ao estabelecer a base para o que mais tarde foi chamado secessdo de

reparagdo, a CADHP observou que:

Na auséncia de provas concretas de violagoes de direitos humanos a ponto de questionar
a integridade territorial do Zaire, e na auséncia de evidéncias de que o povo de Katanga
seja privado do direito de participar do governo [...] Katanga é obrigado a exercer
uma variante da autodeterminagio que é compativel com a soberania e a integridade
territorial do Zaire.

(ACHPR, Katangese Peoples’ Congress v Zaire, 1995, para. 6).

Posteriormente, o0 Comité de Direitos Humanos do PIDCP refletiu sobre o direito
e contribuiu com um ponto significativo. Muitos Estados e alguns estudiosos
sustentam que, depois de concluida a descolonizagio, o direito a autodeterminagao
expirou. Nesse contexto, o Comité de Direitos Humanos esclareceu que o alcance
da autodeterminagio nao se restringe a povos colonizados, mas continua a regular
0s processos constitucionais e politicos no interior dos Estados (UNITED NATIONS,
1994, para. 296). Mais tarde, em seu parecer sobre a reivindicagio de Quebec de
separar-se unilateralmente do Canadd, a Suprema Corte do Canadd declarou que:

O direito internacional prevé que o direito & autodeterminagdio serd exercido pelos
povos, no dmbito dos atuais Estados soberanos e constantemente com a manutencio da
integridade territorial desses Estados. Quando isso ndo for possivel, em circunstincia

excepcional [...] pode surgir o direito de secessio.

(CANADA, Reference re Secession of Quebec,
1998, para. 130, 311).

O Tribunal observou ainda que:

um Estado cujo governo representa o conjunto do povo ou povos residentes em seu
territdrio, baseado em igualdade e sem discriminagio, e respeita os principios da
autodeterminacio em seus proprios mecanismos internos, tem direito & prote¢do sob o
direito internacional de sua integridade territorial.

(CANADA, Reference re Secession of Quebec,
1998, para. 130, 311).
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Quando se trata de “povo” como titular desse direito, hd consenso em um aspecto:
povo sob dominio colonial ou dominagio estrangeira. No momento, nio existem
povos nessas condi¢oes. No entanto, dado que a autodeterminagao tem aplicagio
p6s-descolonizagio, tornou-se importante definir quem tem a titularidade desse
direito. A pergunta mais ttil para definir tais titulares ¢ questionar quem reivindicou
o direito 4 autodeterminagdo. Caracteristicas de identificagdo permanente sio uteis,
mas mesmo com essas marcas, tais como sexo, a autonomia do grupo nem sempre
é exigida. As mulheres, por exemplo, embora oprimidas em muitos Estados, nunca
pediram um Estado separado ou provincia autbnoma onde os homens se tornassem
estrangeiros com passaporte diferente. O mesmo é certamente verdade quanto a
trabalhadores, gays ou lésbicas.

Contudo, raga, etnia, cultura, estilo de vida econémico e separagao histérica
sdo fatores essenciais para a busca de um Estado separado. H4 um crescente consenso
sobre a defini¢ao de “povo”. No caso Southern Cameroons,a CADHP, contando com
especialistas, concluiu que quando um grupo de pessoas manifesta tradi¢ao histérica
comum, identidade racial ou étnica, homogeneidade cultural, unidade linguistica,
afinidades religiosas e ideoldgicas, conexao territorial e uma vida econémica comum,
pode ser considerado como um “pOVO” (ACHPR, Kevin Mgwanga Gunme et al v. Cameroon,
2009, para. 170). No caso Kosovo da CIJ, uma opinido em separado considerou uma
“conjugacio de fatores, de natureza objetiva e também subjetiva, tais como tradicoes
e cultura, etnia, lacos e herancas histéricos, lingua, religido, senso de identidade
ou parentesco, a vontade de constituir um povo”. A esses fatores, “um significativo
aspecto” foi adicionado: “sofrimento comum” cria um forte senso de identidade (ICJ,
Accordance with International Law of the Unilateral Declaration of Independence in Respect of
Kosovo, 2010, para. 228).

Duvidas tém surgido sobre se os diferentes povos que passaram por uma
experiéncia colonial comum hi décadas podem, de fato, ser considerados como
“povo”. Mas mesmo essa questao estd bem resolvida. O caso dos eritreus ¢ similar a
situagdo em Camardes do Sul. Eritreus pertencem a nove distintos grupos étnicos com
diferentes linguas, cultura, religiao e histéria econoémica e politica, mas eles estiveram
mais de 60 anos sob 0 mesmo manto colonial, o que forjou uma identidade comum.
Em relagao aos eritreus, o Tribunal Permanente dos Povos decidiu que

Povo da Eritreia néo constitui uma minoria nacional no interior do Estado. Eles
tém as caracteristicas de um povo [...] Em sua qualidade como um povo, eles tém o
direito de viver livremente, e sem prejuizo da sua identidade e cultura nacionais,
dentro dos limites do seu préprio territério como delimitado durante o periodo
colonial até 1950.

(ROAPE, 1982, p. 39-52).

Assim, no caso Southern Cameroons,a CADHP estd certa ao considerar que as pessoas
de Camardes do Sul podem ser consideradas como um povo (ACHPR, Katangese Peoples’
Congress v Zaire, 2009, para. 179).

E verdade que, no caso Kosovo, a CIJ observou que muitos aspectos da
autodeterminagdo sdo “assuntos sobre os quais visoes radicalmente diferentes
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foram manifestadas” (ICJ, Accordance with International Law of the Unilateral Declaration
of Independence in Respect of Kosovo, 2010, para. 82). A falta de consenso pode justificar
a desqualifica¢do dos publicistas como meio auxiliar para a determinagio do
direito internacional. No entanto, a riqueza do debate deveria ter intensificado a
argumentagio da CADHP em Southern Cameroons.

3.2 Camarées do Sul: ruptura jurisprudencial e retrocesso

A raiz da questao no caso Southern Cameroons é tipica da crise ligada a histéria colonial
da Africa e da identidade herdada. O atual Camarées tornou-se uma col6nia alema no
final do século XIX (KONINGS, 2005, p. 278). Em consequéncia da Primeira Guerra
Mundial, a Alemanha derrotada foi obrigada a renunciar a suas colonias além-mar.
Assim, o atual Camarbes foi dividido em administragio francesa e britnica sob o
sistema de mandato da Liga das Nagoes e, mais tarde, do Sistema de Tutela das Nagoes
Unidas (MCPHEETERS, 1960, p. 367-375). A parcela francesa de Camarées constituiu a
maior parte do territdrio e as regioes norte e sul de Camardes administradas pela Gra-
Bretanha consistiam em “duas regioes estreitas e nao contiguas na fronteira da Nigéria
que se estende desde a Costa Atlantica ao Lago Chade” (KONINGS; NYAMNJOH, 2003,
p. 23). Essa regido norte de Camarées, posteriormente, tornou-se parte da Nigéria,
enquanto Camarées do Sul, mais tarde, juntou-se a Camardes francés.

O Camardes francés obteve a independéncia em 1° de janeiro de 1960 como
Republica dos Camaroes ou La Républigue du Cameroun. Sob os auspicios das Nagoes
Unidas, um plebiscito foi realizado em Camardes do Sul em 1° de outubro de 1961
para determinar o destino de descolonizagio do territério, e o povo de Camardes do
Sul decidiu juntar-se a4 independente Republica dos Camardes (EBAI, 2009, p. 632).
Vale observar que a reunificacao de Camarées do Sul com a Reptblica dos Camarées
ocorreu apesar da divisdo entre angléfonos e francéfonos (KONINGS; NYAMN]JOH,
1997, p. 207-229). Até o momento, como os autores da dentincia salientaram,

Camarées do Sul esteve [...] sob o dominio britinico de 1858 a 1887, e depois de 1915
a 1961, um periodo trotal de quase 80 anos. Essa longa conexio britinica deixou uma
marca indelével no territdrio, legando-lhe wma heranca anglo-saxénica. A lingua oficial
do territdrio é o inglés. Sua cultura educacional, juridica, administrativa, politica,
governamental e institucional e sistemas de valores sio todos de derivacio inglesa.

(GUNME et al., 2004 apud ACHPR, Kevin Mgwanga Gunme
et al v. Cameroon, 2009, para. 11).

Por essa razdo, a associa¢ao inicial dos dois territérios tomou a forma de uma Republica
Federal constituida pelas duas partes. Desde o inicio, a lideranga politica da Republica
dos Camardes de lingua francesa preferiu uma forma unitdria a uma estrutura federal:
federalismo foi tomado “como um estdgio inevitdvel no estabelecimento de um
Estado unitdrio forte” (KONINGS; NYAMN]JOH, 1997, p. 210). Portanto, as estruturas
federais constitucionais e administrativas adotadas no momento do reagrupamento de
Camarées do Sul com a Republica dos Camarées, como um resultado do plebiscito
de 1° de outubro de 1961, foram progressivamente alteradas (STARK, 1976, p. xx). No
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final, a estrutura federal do Estado foi abolida em 20 de maio de 1972, em violacao
das cldusulas constitucionais que estabeleciam a federa¢o. Em suma, esse movimento
tem decepcionado o povo de Camardes do Sul, levando-o a exigir a restauracio da
Constituigio Federal para total separagio de Camardes.

Em 9 de janeiro de 2003, Kevin Mgwanga Gunme e outros 13 peticiondrios
apresentaram uma dentincia perante a CADHP contra a Reptblica dos Camardes,
originando o caso jd referido neste artigo como Southern Cameroons. Alegaram, entre
outras violagoes, que, durante décadas, os habitantes de Camardes do Sul foram vitimas
da negaco do direito & autodeterminagio. Dois pontos importantes aqui sao a assisténcia
que foi solicitada e o remédio que deveria ter sido dado. Os peticiondrios nao foram claros
quanto 2 assisténcia que buscavam. Entre outras coisas, eles pediram & CADHP “para
reafirmar o direito inerente, imprescritivel e inaliendvel do povo de Camardes do Sul a
autodeterminagio” (GUNME etal., 2004 apud ACHPR, Kevin Mgwanga Gunme et al v. Cameroon,
2009, para. 11). A declaragao emitida em 3 de abril de 1993 por elites de Camardes do Sul,
a Declaragio de Buea, elabora melhor a assisténcia. Foi declarado que “a tnica reparagio
adequada para corrigir os danos causados a Camardes de lingua inglesa e seu povo, desde
a institui¢do do Estado Unitdrio, é um retorno a forma original do governo de Camarbdes
Reunificado” (ACHPR, Kevin Mgwanga Gunme et al v. Cameroon, 2009, para. 14). A declaracio
emitida um ano depois, em maio de 1994, a Proclamagio Bamenda, lamenta que as
propostas constitucionais nao tenham surtido efeito. “Se o Governo persistir em sua recusa
em se engajar em significativas negociacoes constitucionais ou se deixar de participar em tais
negociacoes dentro de um prazo razodvel”, a Proclamagio sugeriu que entio perseguird uma
declaracio de independéncia do “territério angléfono de Camardes do Sul” (ACHPR, Kevin
Mgwanga Gunme et al v. Cameroon, 2009, para. 15). Essa declaragio de independéncia foi feita
em 30 de dezembro de 1999. Na verdade, hd um governo no exilio. E, portanto, evidente
que a aprovagao dessa declaragio foi implicitamente buscada como um alivio.

H4 cerca de sete requisitos de admissibilidade a serem cumpridos para que um
caso ou uma comunicagao sejam analisados pela CADHP, mas nem todos sio relevantes
para este artigo. De acordo com o Artigo 56(2) da Carta Africana, as comunicagoes
devem ser examinadas pela CADHP se elas forem “compativeis” com a Carta da
Organizagao de Unidade Africana ou com a Carta Africana. A Carta da Organizagao
de Unidade Africana é atualmente substituida pelo Ato Constitutivo da Unido Africana.
A interpretagao literal dessa disposicio é que a violagao reclamada deve ser compativel
com um instrumento, nao necessariamente com ambos. Essa parece ser a posi¢ao da
CADHP, pois se preocupou em afirmar apenas a “condigio relativa a compatibilidade
com a Carta Africana”, o que foi considerado cumprido no caso Southern Cameroons
(ACHPR, Kevin Mgwanga Gunme et al v. Cameroon, 2009, para. 71-72).

Todavia, parece que a compatibilidade tem sido interpretada de tal forma que
os principais objetivos e principios do Ato Constitutivo sio tidos como os limites nos
quais os direitos consagrados na Carta Africana serdo estabelecidos. Um dos principais
objetivos da Unido Africana como disposto no Artigo 3(b) do Ato Constitutivo
¢ “defender a soberania, integridade territorial e independéncia de seus Estados-
Membros”. Um principio fundamental estabelecido no Artigo 4(b) ¢ “o respeito as
fronteiras existentes na conquista da independéncia”. Na verdade, em afirmacio no
caso Katanga, e também em Southern Cameroons, a CADHP se sentiu
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obrigada a manter a integridade territorial do Estado-parte em causa. Como consequéncia,
a CADHP ndo pode supor, consentir ou incentivar a secessdo como uma forma de
autodeterminagio para Camarées do Sul. Isso colocard em risco a integridade territorial
da Repiiblica de Camardes

(ACHPR, Kevin Mgwanga Gunme et al v. Cameroon, 2009, para. 190).

Muito claramente, a CADHP chegou a ponto de afirmar que a “Carta Africana
nao pode ser invocada por um peticiondrio para ameagar a soberania e a integridade
territorial de um Estado-parte” (ACHPR, Kevin Mgwanga Gunme et al v. Cameroon,
2009, para. 191).

Para que um caso seja considerado pela CADHP, os recursos locais (nacionais)
devem ter sido esgotados, ou sua nio-disponibilidade ou ineficdcia, convincentemente
demonstradas. Outro ponto interessante no caso Southern Cameroons é que o0s
peticiondrios alegaram que “nao existem recursos internos a serem esgotados em
relagdo ao pedido de autodeterminagio, porque essa é uma questio para um férum
internacional, e ndo para o Ambito doméstico”; além disso, afirmaram que “o direito
a autodeterminagio ¢ uma questio que nio pode ser determinada por um tribunal
nacional” (ACHPR, Kevin Mgwanga Gunme et al v. Cameroon, 2009, para. 81). Essa afirmacao
é bastante verdadeira. Os problemas fundamentais que a heterogeneidade social colocou
para os Estados africanos emergentes quando eles comegaram sua existéncia politica
nio diminuiram mesmo apés mais de 40 anos que o primeiro pais africano conseguiu
a independéncia do dominio colonial (SELASSIE, 2003, p. 52). Diante dessa realidade,
a solugao que muitos Estados africanos adaptaram para esse problema foi a unidade
nacional for¢ada. Temendo que o reconhecimento oficial da diversidade fomentasse
conflitos de lealdade e separatismo, praticamente todos os Estados africanos tém evitado
chegar a um acordo com sua heterogeneidade, e até os anos 90 era muito incomum
algum Estado refletir sua diversidade em sua constituigao ou leis (SELASSIE, 2003, p. 53).

De fato, no caso Southern Cameroons, o Estado demandado concordou que
“nao existem recursos locais para reivindicagio de autodeterminacio” e pareceu
justificar sua posi¢do ao argumentar que o direito a autodeterminagio do povo de
Camarées do Sul foi resolvido quando este, no contexto da descolonizagio, exerceu
tal direito em favor de se tornar parte do atual Camardes (ACHPR, Kevin Mgwanga
Gunme et al v. Cameroon, 2009, para. 82). H4 alguma verdade nessa posi¢ao no sentido
de que a autodeterminagio externa no contexto de antigas colénias é considerada
como uma escolha de uma tinica ocasiao e, uma vez exercida, irreversivel. Os casos
da Somalildndia e da Eritreia sdao bons exemplos. Devido ao fato de Somalilandia
voluntariamente ter aderido a outra Somalilandia para formar a atual Somilia,
argumenta-se que o direito foi exercido de forma irreversivel (WELLER, 2008, p. 39-
40). Ao caso da Eritreia, uma ex-colénia italiana, nao foi dada muita aten¢do pelo
direito internacional, porque considerou-se que, em 1950, os eritreus escolheram ser
parte da Etiépia - um fato contestado por este povo.

No entanto, o fato de que a autodeterminagao externa no contexto colonial
seja desconsiderada nao significa que nao haja autodeterminagio interna ou secessao
de reparagao. Nesse sentido, o Estado demandado cometeu um grave erro. Como o
Comité de Direitos Humanos do PIDCP observou, o Ambito da autodeterminagao
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nao se restringe a povos colonizados, mas no interior dos Estados continua a regular
0s processos constitucionais e politicos (UNITED NATIONS, 1994, para. 296). A
demanda dos peticiondrios, assim como a principal demanda da parte angléfona
de Camardes, tem sido por autodeterminagao interna. Foi somente quando essa
demanda por uma reforma constitucional nio foi considerada que a secessao foi
exigida. Autodeterminagao ¢ direito dos povos e a CADHP considerou que “o povo
de Camardes do Sul pode legitimamente reivindicar ser um ‘povo”™ (ACHPR, Kevin
Mgwanga Gunme et al v. Cameroon, 2009, para. 178).

Tendo constatado que camaroneses do sul sao “povos”, em seguida, a CADHP
continuou a analisar se eles seriam titulares do direito 2 autodeterminagao (ACHPR, Kevin
Mgwanga Gunme et al v. Cameroon, 2009, para. 182). Essa foi uma questio indevidamente
estruturada visto que o direito estd expressamente previsto na Carta Africana. Pelo
contrdrio, a CADHP deveria ter questionado se autodeterminagio interna ou externa
¢ justificada. O fracasso da CADHP em distinguir autodeterminagao interna e
externa (secessao de repara¢io) ¢ fatal e explica a confusio da CADHP, a qual parecia
negar a secessio de reparacio, como parte do direito a autodeterminacio, quando
considerou que a “Carta Africana nio pode ser invocada por um peticiondrio para
ameagar a soberania e a integridade territorial de um Estado-parte”. No entanto, o
caso Katanga demonstrou que uma alta escala de permanentes violagoes dos direitos
humanos pode justificar a invocagio da integridade territorial de um Estado (ACHPR,
Katangese Peoples’ Congress v Zaire, 1995, para. 6).

Mais uma vez, a CADHP estabeleceu um custo muito alto para a
autodeterminagio interna ao utilizar o padrao da autodeterminagio externa (secessao).
A CADHP resolveu investigar se a demanda por reforma constitucional (para uma
ordem constitucional federal) estd inserida no direito a autodeterminaciao (ACHPR, Kevin
Mgwanga Gunme et al v. Cameroon, 2009, para. 182). Com razio, a CADHP estava convencida
de que a questio merece sua determinagio e “aceitou que a autonomia dentro de um
Estado soberano, no contexto de autogoverno, confederacio ou federagio, enquanto
preserva a integridade territorial de um Estado-parte, pode ser exercida de acordo com
a Carta” (ACHPR, Kevin Mgwanga Gunme et al v. Cameroon, 2009, para. 184-191). O Estado
demandado afirmou indevidamente que a autodeterminagao interna “pode ser exercida
pelos peticiondrios desde que se estabelecam casos de violagoes massivas de direitos
humanos, ou negacio de participagio em assuntos publicos” (ACHPR, Kevin Mgwanga
Gunme et al v. Cameroon, 2009, para. 191). A CADHP equivocadamente concordou com
a posicdo do Estado: “que para que tais violagdes constituam a base para o exercicio
do direito a autodeterminacio nos termos da Carta Africana, elas devem acatar o teste
estabelecido no caso Katanga” (ACHPR, Kevin Mgwanga Gunme et al v. Cameroon, 2009,
para. 194). O pardmetro no caso Katanga é que deve haver “evidéncias concretas de
violagoes de direitos humanos [...] juntamente com a negagao do povo de seu direito
de participar do governo” (ACHPR, Katangese Peoples’ Congress v Zaire, 1995, para. 6). “Pela
decisao Katanga” a CADHP considerou que “o direito a autodeterminagao nao pode
ser exercido, na auséncia de prova de violagao massiva aos direitos humanos no 4mbito
da Carta” (ACHPR, Kevin Mgwanga Gunme et al v. Cameroon, 2009, para. 194).

Contudo, esse padrio poe em questao a integridade territorial do Estado-parte.
Esse é o padrio que justifica autodetermina¢do externa (secessao de reparagio), e

SUR V.9 en.16 *jun. 2012 + p.91-113 m 101



SIMON M. WELDEHAIMANOT

nao uma ordem federal ou qualquer regime de autonomia. Os diversos regimes de
autonomia devem ser exercidos sem afetar a integridade territorial, mas afirmar que
a violagdo massiva de direitos humanos ¢ o preco do federalismo ou algum tipo de
autonomia nega qualquer conteddo significativo ao direito de autodeterminagao. A
CADHTP teria sido sensata em concluir que a escala de violacio que justifica a secessao
de reparagdo nio estd presente no Estado requerido. A CADHP também tornou a
autodeterminacdo interna quase indisponivel para os povos que sio minorias em
um Estado, exigindo que qualquer forma de autodeterminagao interna “deva levar
em conta a vontade comum de toda a populagio, exercida por meios democraticos,
como mediante um referendo, ou outros meios de criagao de um consenso nacional.
Tais formas de governanca nio podem ser impostas a um Estado-parte ou a um
povo pela CADHP” (ACHPR, Kevin Mgwanga Gunme et al v. Cameroon, 2009, para. 199).

E evidente que existem maiorias e minorias em quase todos os paises. Enquanto
as maiorias, como em Camardes, preferem uma forma altamente centralizada de
governo, as minorias preferem autonomia e autogoverno. Se a natureza do governo
¢ deixada para uma democracia majoritdria, serd negada as minorias a autonomia
que elas desejam. O caso do Sri Lanka é um bom exemplo. E por essa razio que os
peticiondrios argumentaram que nio hd nenhum remédio doméstico, com o que
concordou o Estado demandado.

Dado que o custo estabelecido para a autodeterminagao interna é alto demais,
ao final, a CADHP “nao estd convencida de que o Estado Respondente violou o Artigo
20 da Carta”. Apesar de, ao estabelecer as recomendagoes, a CADHP tentar minimizar
o erro de nio encontrar violagio do direito a autodeterminagao, recomendando
ao Estado “abolir todas as prdticas discriminatérias contra” o povo em questio,
as recomendagées continuam fracas. Em vez de ordenar a restauragio da ordem
constitucional federal de 1961, que parece satisfazer a demanda de autodeterminagao
interna, a CADHP recomendou ao Estado entrar “em didlogo construtivo com os
peticiondrios [...] para resolver as questoes constitucionais” (ACHPR, Kevin Mgwanga
Gunme et al v. Cameroon, 2009, para. 215). A CADHP deveria ter sido mais especifica e
mais ousada em suas recomendagdes.

3.3 Kosovo: jurisprudéncia corrigida

A mais séria consideragao feita sobre o direito a autodeterminagao ¢ na recente Opinido
Consultiva sobre Kosovo proferida pela CIJ dois anos apds Southern Cameroons. A
fundamentagao da CIJ demonstra claramente as limitagoes da CADHP.

A Opinido Consultiva sobre Kosovo surgiu devido a solicitagao da Assembleia Geral
para a CIJ decidir se a declaragao unilateral de independéncia por parte das Instituigoes
Provisérias do Governo Auténomo de Kosovo estava em conformidade com o direito
internacional (UNITED NATIONS, 2008). A CIJ ponderou “se fora do contexto de
territérios nao autogovernados e povos sujeitos & submissdo estrangeira, dominagio e
exploragio, o direito internacional de autodeterminagao confere a parte da populagao
de um Estado jd existente o direito de separacio desse Estado” (IC], Accordance with
International Law of the Unilateral Declaration of Independence in Respect of Kosovo, 2010, para.
82). A decisao da maioria se esquivou de muitas perguntas pertinentes. No entanto, trés
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juizes estavam conscientes da importante tarefa das institui¢oes judiciais internacionais
de especificar as normas. Eles sustentaram que “Muitas das questoes juridicas envolvidas
no presente caso exigem a orientagao do Tribunal” e, assim, eles ofereceram opinices
em separado (ICJ, Accordance with International Law of the Unilateral Declaration of Independence
in Respect of Kosovo, Separate Opinion of Judge Septlveda-Amor, 2010, para. 35).

3.3.1 Sobre secessao e integridade territorial

Surpreendentemente, contra a jurisprudéncia relativamente estabelecida, a
opinido da maioria em Kosovo resultou numa posigao perturbadora., a qual
considerou que “o alcance do principio de integridade territorial limita-se a
esfera das relagoes entre Estados” (ICJ, Accordance with International Law of the
Unilateral Declaration of Independence in Respect of Kosovo, 2010, para. 81). Assim,
“o Tribunal considera que o direito internacional geral nio contém uma
proibigdo aplicdvel as declaragdes de independéncia” por parte das forgas que
conduzem uma provincia (ICJ, Accordance with International Law of the Unilateral
Declaration of Independence in Respect of Kosovo, 2010, para. 84). Entretanto, a decisao
aparentemente perturbadora teve apoio em alguns estudos. De acordo com o
Artigo 2(4) da Carta da ONU, “Todos os Membros deverdo evitar em suas
relagdes internacionais a ameaca ou o uso da for¢a contra a integridade territorial
[...] de qualquer Estado.” Alguns doutrinadores interpretam o Artigo 2(4) no
sentido de proibir “ataques militares externos, mas nao necessariamente contra a
subversdo por autodetermina¢ao” (SZASZ, 2000, p. 2). O Artigo 2(4) nao implica
que os individuos de um Estado siao obrigados a nio se rebelar. De fato, em
algumas das audiéncias da Opinido Consultiva sobre Kosovo, alguns Estados
argumentaram que a norma juridica internacional de respeitar a integridade
territorial dos Estados nio se aplica aos povos. A posi¢cio da CIJ colocou a
decisao da CADHP em Southern Cameroons no outro extremo. Para ser justo,
no entanto, a opinido da maioria em Kosovo nio pode ser isentada de criticas.

Enquanto a consideragao do principio da integridade territorial como uma
questao de relagao interestatal parece verdadeira no Ambito do desenvolvimento inicial
do principio entre Estados europeus, em outras partes do mundo, em particular na
Africa, o principio teve outros fatores de legitimagio. Anteriormente, a CIJ aprovou
essa linha de argumentagio afirmando que

a manutengdo do status quo territorial na Afrz’m é muitas veges vista como o mais
sensato a fazer para preservar o que foi alcan¢ado pelos povos que lutaram por sua
independéncia e para evitar qualquer ruptura que privaria o continente dos ganhos
obtidos com muito sacrificio

(ICJ, Burkina Faso v. Mali,, 1986, p. 554).

Em Katanga, a CADHP deu a entender que apenas as violagdes de direitos humanos
de grandes propor¢des podem colocar em questdo a integridade territorial de um
Estado africano. Na auséncia de violagdes de tal nivel, Katanga, a provincia do Zaire,
que exigia a aprovacio pela CADHP de seu desejo de separacio, “é obrigada a exercer
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uma variante da autodeterminagdo que seja compativel com a soberania e a integridade
territorial do Zaire”. Assim, a CADHP se sentiu “compelida a defender a soberania e a
integridade territorial do Zaire” (ACHPR, Katangese Peoples’ Congress v Zaire, 1995, para. 5-6).

Na verdade, “o direito internacional tem desenvolvido uma convincente
reveréncia a finalidade das fronteiras nacionais” (GEORGE, 2007, p. 188). Muitos
estudiosos “admitem algum suporte em relagdo a u#i possidetis* como uma norma do
direito consuetudindrio regional na América Latina e Africa, se nio como uma norma
geral no contexto da descoloniza¢ao” (RATNER, 1996, para. 599). Alguns tentaram
determinar qual dos dois argumentos ¢ mais convincente e “de que lado estd o Direito
Internacional”. Admitindo que tal decisao seja bastante dificil, eles observam “que a
integridade territorial parece ter vencido uma partida importante” (SZASZ, 2000, p.
3-4). Mesmo que tenha havido algumas situagdes em que a comunidade internacional
tenha ignorado o principio uti possidetis, “a precedéncia do principio ‘Uti Possidetis
pela comunidade internacional é, definitivamente, a exce¢ao e nao a regra” (SHAH,
2007, p. 35).A ClIJ, contudo, recusou-se a considerar u#i possidetis como uma norma
imperativa (RATNER, 1996, p. 615). Além disso, uti possidetis nao impede alteragoes
p6s-independéncia nas fronteiras determinadas por acordo (RATNER, 1996, p. 600).

Portanto, o argumento de que a integridade territorial nao é uma norma
conflitante para o exercicio do direito & autodeterminagao por meio de secessio nao é
pertinente. Ao contririo, “o povo (popula¢io) de um territdrio, materializado apés a
independéncia como Estado, tem um direito a integridade territorial. Ele detém esse
direito, pés-independéncia, em face da comunidade internacional, e também contra
seus proprios cidados e grupos étnicos integrantes, os quais geralmente tém o dever
de respeitd-la” (WHELAN, 1994, p. 114). Além disso, a pratica do Estado é claramente
a favor da integridade territorial e a autodeterminac¢io é amplamente compreendida
no sentido de algum tipo de autonomia dentro das fronteiras do Estado.

Um dos votos em separado em Kosovo, apesar de contrariado por uma opiniao
divergente, é o mais razodvel e mais favordvel & maioria dos estudos doutrindrios.
Nesse voto em separado, e tomando a questio da autodeterminagio em relagio a
integridade territorial, o Juiz Yusuf observou que “o direito a autodetermina¢io nao
se tornou nem uma nogao juridica de mero interesse histérico, nem esgotou seu papel
no direito internacional apés o fim do colonialismo”. No entanto, ele acrescentou que
“o direito internacional desfavorece a fragmentacao dos Estados existentes e procura
proteger suas fronteiras de agressao externa e interven¢do. E também promove a
estabilidade dentro das fronteiras dos Estados”. Assim, autodeterminagao pds-colonial
“é um direito que pode ser exercido de forma continua, particularmente no 4mbito
de uma relagdo entre os povos e seu préprio Estado”. “Nessa concepgao pés-colonial”,
Juiz Yusuf argumentou que “o direito a autodeterminagao opera sobretudo dentro dos
limites dos Estados existentes sob vérias formas e aspectos [...] em que a populagao
ou o grupo étnico vive, constituindo assim direitos internos a autodeterminagao”
(ICJ, Accordance with International Law of the Unilateral Declaration of Independence in Respect
of Kosovo, separate opinion by Judge Yusuf, 2010, para. 7-9).

*Uti possidetis, ‘como possuias” em Latim, é um principio de direito internacional, segundo o qual o
territério e outras propriedades devem permanecer com quem tem a sua posse. O principio foi utilizado
para exigir que antigas coldnias transformassem-se em Estados acompanhando as fronteiras coloniais.
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O Juiz Yusuf observou ainda que reivindicagoes de autodeterminagio externa
por esses grupos, étnica ou racialmente distintos, representam um desafio ao direito
internacional, assim como a seu préprio Estado, e mais frequentemente a toda a
comunidade dos Estados.

Para ele, ndo hd um direito geral positivo em direito internacional que habilita todos os
grupos étnicos ou raciais distintos nos Estados existentes para reivindicar uma condi¢io
de Estado independente, ao contrdrio do especifico direito & autodeterminacdo externa,
que ¢ reconhecido pelo direito internacional em favor de povos de territérios nio
autogovernados e povos sob submissio estrangeira, dominagdo e exploracio.

Assim, contina ele,

um grupo racial ou etnicamente distinto dentro de um Estado, mesmo que isso o
qualifique como um povo para eféitos de autodeterminagio, néo tem o direito de secessio
unilateral simplesmente porque deseja criar seu proprio Estado independente, embora
isso possa ser o desejo de todo o grupo.

A razio, de acordo com o Juiz Yusuf, é que “a disponibilidade de tal direito geral
no direito internacional reduziria a nada a soberania territorial e a integridade dos
Estados e levaria a intermindveis conflitos e caos nas relagoes internacionais” (ICJ,
Accordance with International Law of the Unilateral Declaration of Independence in Respect of
Kosovo, separate opinion by Judge Yusuf, 2010, para. 10).

Todavia, em vista de sua crescente énfase nos direitos humanos e bem-estar dos
povos dentro das fronteiras do Estado, o Juiz Yusuf também observou que o direito
internacional “presta muita atengdo aos atos que envolvem atrocidades, perseguicio,
discriminagio e crimes contra a humanidade cometidos no interior de um Estado”.
O Juiz Yusuf também reconhece que o direito internacional nao fecha os olhos para a
situacdo desses grupos, especialmente nos casos em que o Estado nao apenas lhes nega o
exercicio de seu direito & autodeterminagio interna, mas também os submete a perseguicao,
discriminagio e flagrantes violagdes de direitos humanos ou do direito humanitario.

Sob tais circunstincias excepcionais o direito dos povos a autodeterminagio pode
apoiar uma reivindicacio a um Estado separado, desde que cumpra as condigées
previstas pelo direito internacional, em situacio especifica, tendo em conta o
contexto histdrico.

(ICJ, Accordance with International Law of the Unilateral
Declaration of Independence in Respect of Kosovo, separate
opinion by Judge Yusuf, 2010, para. 7, 11).

O Juiz Yusuf acrescentou que:

Se um Estado néo consegue se conduzir de acordo com o principio da igualdade de direitos
autodeterminagio dos povos, uma situagio excepcional pode surgir em que o grupo étnico ou
racialmente distinto, tendo sido negada autodeterminacio interna, pode reivindicar o direito
4 autodeterminagdo externa ou separagdo do Estado, o que poderia efetivamente colocar em
questdo a unidade territorial e soberania do Estado.

(ICJ, Accordance with International Law of the Unilateral Declaration of
Independence in Respect of Kosovo, separate opinion by Judge Yusuf, 2010, para. 12).
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Ele, entao, ofereceu uma especificidade util que pode legitimar a pretensao por
autodeterminagio externa,

1al como a existéncia de discriminagio contra um povo, sua perseguicio devido as suas
caracteristicas raciais ou étnicas, e a negagio de estruturas politicas auténomas e acesso
ao governo [...] No entanto, mesmo que tais circunstincias excepcionais existam, isso nio
implica necessariamente que o povo em causa tenha o direito automdtico a separagio de
um Estado. Todos os recursos possiveis para a realizacio de autodeterminacio interna

devem ser esgotados.
(ICJ, Accordance with International Law of the Unilateral
Declaration of Independence in Respect of Kosovo, separate
opinion by Judge Yusuf, 2010, para. 16).

3.3.2 Maiorias versus minorias na autodeterminagio

Como mencionado anteriormente, o povo em um Estado nio é homogéneo em suas
aspiragoes. Por essa razdo, nenhum Estado pode conceber um sistema de governanca
que satisfaca cada cidadao ou residente. Isso torna relevante a busca por uma férmula
que maximize o nivel de satisfagdo da populagio de um Estado em determinada
politica, mas isso nao tem sido simples.

A existéncia de grupos de pessoas com os mesmos desejos parece ser uma
situacao favordvel — um grupo menor de pessoas pode se permitir ser governado com
base em seus desejos e preferéncias. Essa postulagao, entretanto, assume que o desejo de
um grupo populacional nio é uma fonte de decepgao para outros — uma hipétese que
permitiria dividir a populagio de um Estado em pequenos grupos da populagio com
desejos semelhantes. No entanto, essa hipétese nem sempre é verdadeira. Por exemplo,
o federalismo agrada a um segmento do Sri Lanka e decepciona profundamente
outros. A unido com a Grécia agrada cipriotas gregos e irrita cipriotas turcos. Os
fundamentalistas religiosos de um Estado nio ficam satisfeitos quando o casamento
homossexual ¢ permitido num Estado vizinho, e aqueles que desejam acabar com a
pena de morte nio ficam contentes quando isso ¢ permitido em um Estado préximo.

Além disso, para um Estado permitir que os grupos sejam governados de
acordo com seu desejo e vontade, para fins praticos, o grupo deve ser definido em
bases mais permanentes e deve haver muitos temas de consenso, tais como lingua,
cultura, meio de vida e geografia. Sao esses pontos comuns em nivel mais elevado de
permanéncia que tornam atraente o argumento de dividir os “povos” para favorecer
“povos” menores com desejos comuns. As minorias étnicas e os povos indigenas
satisfazem a permanéncia da exigéncia de pontos em comum. Se os dois requisitos
nao forem atendidos, um Estado ndo pode continuar pratica e infinitamente a formar
e reformar pequenos grupos, a fim de maximizar a vontade do povo. Além disso,
dividir infinitamente os povos em grupos cada vez menores eventualmente levaria a
deixar as pessoas viverem suas vidas como quisessem. Em tal situagao, assuntos do
grupo, como ¢ a governanga publica, tornam-se irrelevantes. Nao hd necessidade de
administracio se cada individuo pode viver livremente como deseja.

Nio hd muita literatura sobre a vontade do povo como a base da autoridade
do governo — um conceito estabelecido no Artigo 21 da Declara¢ao Universal dos
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Direitos Humanos (DUDH). Obras sobre a histéria da elaboracio da DUDH
nao contam nada sobre quem ¢ o povo e se o povo ¢ divisivel (MORSINK, 1999,
p. 66). Mesmo com a atengao mais detalhada que o Artigo 21 obteve quando a
DUDH foi tratada artigo por artigo, nio passou pela mente dos participantes que
o0 “povo” precisa de uma definigdo e mais regras sio necessdrias para regular uma
situagdo de vontades divididas. Assim, “hd um desafio mais imediato relativo ao
Artigo 21: como garantir o direito dos individuos, grupos e povos a um minimo
de autodeterminagio ‘interna’” (ROSAS, 1999, p. 451).

Em relacio a desejos mutuamente excludentes, um Estado precisa dispor de
uma férmula para determinar se um desejo pode se sobrepor a outros. Durante
muito tempo, esse método tem sido a democracia majoritdria. No entanto, a
democracia majoritdria contém injusticas, especialmente em situagdes em que
segmentos da popula¢ao de um Estado continuamente perdem para a maioria. Para
evitar a severidade dessa férmula, as democracias protegem as minorias por meio
de direitos arraigados e do emprego de juizes imparciais. Naturalmente, isso ocorre
em contextos nos quais as maiorias intencionalmente limitam seu poder. “Embora
se possa acreditar que o governo da maioria precise ser limitado e restringido de
vérias maneiras”, alguns doutrinadores argumentam convincentemente que, em uma
criagdo ex nihilo (criagao pela primeira vez), “esses limites e restricdes podem em
tltima instdncia nao ter nenhum fundamento normativo que nio seja uma decisao
por maioria simples”. Qualquer restri¢ao juridica sobre a vontade da maioria é o
resultado de “uma maioria simples decidindo que a maioria simples pode nio ser
a melhor maneira de decidir algumas questées” (ELSTER, 1994, p. 179-180).

Antes do advento do DIDH, a elaboragdo de uma constitui¢io pode ter sido
uma criagao ex nihilo. Atualmente, no entanto, em certa medida o DIDH regula
a ordem constitucional de Estados. Isso significa que nem tudo estd & mercé da
maioria simples. Nio ¢ justo, nem serve a finalidade do direito internacional,
dizer aos peticiondrios para voltar para casa e aceitar o resultado de um referendo.
Nesse contexto, a CADHP deveria ter sido mais especifica e mais ousada em
suas recomendagoes.

Convém recordar que o Comité de Direitos Humanos do PIDCP considerou
que o direito a autodeterminagio nio terminou com o fim do colonialismo, mas
no interior dos Estados continua a regular os processos constitucionais e politicos
(UNITED NATIONS, 1994, para. 296). Um processo de elaboragio ou de revisio da
constitui¢ao nao é um evento Gnico relegado a histéria. Pelo contrdrio, “Vivemos
na era das constituintes. Das cerca de 200 constitui¢bes nacionais existentes
hoje, mais da metade foi escrita ou reescrita no tltimo quarto de século” (HART,
2003, p. 1). De fato, houve um aumento no nimero das revisdes de constituicoes.
Especialmente apés a Primavera Arabe, que levou 4 queda de muitas ditaduras e
regimes autocrdticos, hd uma proliferacdo de demandas por novas constituigdes.

Ao escrever uma nova constitui¢ao ou revisar a antiga, queixas de minorias
tendem a surgir. Por essa razdo, muita atengao tem sido dada ao papel do DIDH
na elaboragdo ou revisdo de uma constituigao para um Estado. Recentemente, dois
estudiosos consideraram o PIDCP como a principal fonte de normas processuais
universais, a qual recomenda-se que todos os Estados que contemplam a elaboracio
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ou revisao de suas constituicoes considerem (FRANCK; THIRUVENGADAM, 2010,
p. 3). Um livro notdvel sobre o processo de elaboragao e revisao de constituicoes
reconhece um recente papel crescente do DIDH como um conjunto de principios
orientadores para o processo de redagio e contetido de constitui¢des (BRANDT et
al,, 2011, p. 62). De fato, ao longo do século XX, o DIDH cresceu, de um conjunto
restrito de normas para um instrumento para regular detalhamente a forma pela
qual os governos devem ser estruturados. Portanto, o DIDH ¢é agora um embriao
de uma emergente constitui¢do mundial (EVANS, 2005, p. 1048).

A decisio da CADHP mostra-se ainda mais fraca quando analisada a
luz da decisdo anterior de que “normas internacionais de direitos humanos
devem sempre prevalecer sobre o direito nacional contraditério”, inclusive uma
constitui¢do, porque “permitir que o direito nacional tenha precedéncia sobre direito
internacional” “anularia o propésito” do direito internacional (ACHPR, Media Rights
Agenda, Constitutional Rights Project, Media Rights Agenda and Constitutional Rights Project v.
Nigeria, 1999, para. 66). Nesse contexto, as obrigagdes ergaomnes, tratados ratificados
(pelo Estado prestes a escrever ou revisar uma constitui¢io) ou nio ratificados,
direito internacional consuetudindrio e soff laws tém diferentes niveis de autoridade
que podem variar entre ser vinculativo ou meramente persuasivo.

Até agora, um processo de elaboracio ou revisio de constituigdo e o contetdo
de uma Constituigao tém sido explicados por terminologias e conceitos da ciéncia
politica e direito constitucional. No entanto, esses conceitos e terminologias estao
intimamente relacionados com disposi¢coes do DIDH. Por exemplo, o direito
a autodeterminagio (como um componente do DIDH) e o federalismo (como
um conceito de governo, assim, drea de ciéncia politica e direito constitucional)
estao relacionados, mas ¢ preciso notar que esse Gltimo traz um elemento juridico
vinculante. Por essa razio, minorias numéricas sio propensas a usar o direito
internacional como uma lei suprema que a Constituigio nacional deve respeitar
e mais propensas a peticionar a 6rgaos de monitoramento de tratados a aplicagao
dos direitos. Tais casos, complexos como sio, devem ser acolhidos, jd& que uma
alternativa é que as minorias se rebelem com armas para realizar sua reivindicagao.

Mesmo apés a identificagdo do(s) “povo(s)”, o conteddo do direito a
autodeterminacio precisa de explicitagdo. Nao hd nenhuma razio para que “povos”
com direito a autodeterminagdo nio recebam a prote¢io concedida a minorias
étnicas consideradas como nio tendo o direito a autonomia territorial. Os direitos
das minorias étnicas s3o as disposi¢oes mais préximas de uma defini¢io do contetido
daautodeterminagio interna num Estado que deve respeitar a integridade territorial.

4 Conclusao

Muitas disposi¢des do DIDH sio indeterminadas. No entanto, a legislagdo por si
s6 nio torna o direito tdo especifico a ponto de que juizes sejam desnecessdrios.
A parte especifica do direito é estipulada por essas institui¢oes autorizadas a
interpretar ou aplicar a lei aos fatos. Talvez por isso o direito internacional reconheca
explicitamente as decisoes judiciais e os ensinamentos dos publicistas mais altamente

qualificados das diferentes nagdes como meio auxiliar para a determinagao das
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regras de direito. Os érgaos judiciais e quase-judiciais de monitoramento de tratados
de direitos humanos tém contribuido para o processo de especificagao da norma
além dos tratados de direitos humanos por meio de comentdrios gerais, resolugoes
e jurisprudéncia, talvez de forma demasiadamente parecida com o ato de legislar
sob a perspectiva de um tribunal. Por outro lado, em muitos casos, esses 6rgaos
tém evitado principios complexos que precisam urgentemente de elaboracio ou tém
discutido em argumentagées pouco fundamentadas que obscurecem ainda mais
os principios. Para sermos justos, esses 6rgaos sofrem de grave falta de recursos, o
que evidentemente afeta a qualidade de seus produtos.

Sobre o direito a autodeterminacgio, tio vital na Africa, a CADHP teve dois
casos relevantes. No primeiro, Katanga, a CADHP apresentou menos de uma pdgina
de fundamentacio, embora, de forma significativa, seja indiretamente reconhecida
a existéncia de secessdo de reparacio como parte do direito a autodeterminagio.
Mais de dez anos depois, a CADHP foi confrontada com Southern Cameroons.
Infelizmente, ndo s6 a CADHP nao aperfeicoou Katanga, mas também obscureceu
a importante contribui¢io deste caso, deixando de fazer uma distin¢io entre direito
a autodeterminagio interna e externa. Consequentemente, a CADHP estabeleceu
um padrao muito alto para a autodeterminagao interna, usando o mesmo padrio
para a secessdo. Além disso, a CADHP tornou o direito a autodeterminagao
interna quase indisponivel para “povos” (os peticiondrios principais) que sejam de
etnias numericamente minoritdrias. Isso foi determinado pela CADHP quando
ela submeteu a natureza da autodeterminagio a democracia majoritdria. Assim, a
CADHTP forneceu recomendagoes brandas que carecem de especificidade.

A CADHP errou ao considerar que o regime politico vigente (Estado unitdrio)
e a Constitui¢ao de Camarées nao violam o direito 2 autodeterminagio do povo
de Camardes do Sul. Fatos anteriores mostram que Camardes de lingua inglesa
optou por fazer parte de Camardes de lingua francesa com grande hesitacio e sob
a condigao de que, quando os dois se tornassem um Estado, a forma de governo
fosse federal. Assim, a Constitui¢ao Federal foi desmantelada sem o consentimento
do povo de Camarédes do Sul. A mudanga de uma forma de governo federal para
unitdria implica em violagdo do direito a autodeterminac¢io de Camarées do Sul.
Esse é exatamente o caso entre Eritreia e Etiépia — caso em que os peticiondrios se
basearam parcialmente. Em 1952, a ONU reuniu em federagao Eritreia e Etidpia,
dando a primeira ampla autonomia. Menos de dez anos depois, a Etidpia revogou
e substituiu a Constituigao Federal por uma unitdria. Eritreus ficaram indignados.
O Tribunal Permanente dos Povos considerou isso uma violacao do direito a
autodeterminacio dos eritreus. Ao final, uma longa guerra (30 anos) trouxe solugao
para o caso, visto que a Eritreia vitoriosa foi além da autodeterminagao interna
para “secessao’.

A CADHP estaria certa em convidar Camarées, o Estado demandado, a
retornar a ordem constitucional federal de 1961, sob a qual os peticiondrios e o
povo que eles representam tinham significativo nivel de autodeterminacio interna.
Ao nio fazer isso, a CADHP pode também ter contribuido para a crenca de que o
direito 4 autodeterminagio se realiza nio em um tribunal ou na esfera diplomdtica,
mas quando os demandantes se armam e concentram poder.
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ABSTRACT

Human rights treaty monitoring bodies have contributed to the process of norm
specification beyond human rights treaties. Yet in some instances, these bodies have avoided
complex principles that desperately need elaboration. On the right of self-determination,
vital in Africa, the ACHPR had two relevant cases: Katanga (disposed in less than one page)
and Southern Cameroons, which has obscured the important contribution of Kazanga by
failing to distinguish internal from external self-determination. Consequently, the ACHPR
has made the right of internal self-determination almost unavailable for “peoples”. This
article critically examines the ACHPR’s reasoning.

KEYWORDS

Self-determination — Constitutional law — Autonomy — Secession — Southern Cameroons

RESUMEN

Los érganos de vigilancia de los tratados de derechos humanos han contribuido con el
proceso de especificacion de las normas mds alld de los tratados de derechos humanos. Sin
embargo, en algunos casos, dichos 6rganos no se han ocupado de principios complejos que
necesitan desesperadamente ser elaborados. Sobre el derecho a la autodeterminacién, un
derecho esencial para Africa, la Comisién Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos
(CADHP) tuvo dos casos relevantes: Katanga (cuya decisién tiene menos de una pdgina
de largo) y Southern Cameroons, el cual, en lugar de ampliar Katanga, ocultd el importante
aporte de este tltimo caso al no distinguir el derecho a la autodeterminacién interna y
externa. En consecuencia, la CADHP ha hecho que el derecho a la autodeterminacién
interna pricticamente deje de estar disponible para los “pueblos”. El presente articulo
examina en forma critica el razonamiento de la CADHP.

Original en inglés. Traducido por Florencia Rodriguez.

Recibido en enero de 2012. Aprobado en mayo de 2012.

PALABRAS CLAVE

Autodeterminacién — Derecho constitucional — Autonomia — Secesién — Southern Cameroons

SUR®V.9en.16 *jun. 2012 * p.91-113 m 113



ANDRE LUIZ SICILIANO

André Luiz Siciliano é advogado, formado pela PUC-SP em 2003, e mestrando
em relagdes internacionais pelo Instituto de Relagdes Internacionais da USP.
Em 2006, residiu em Vancouver, no Canada, onde iniciou seus estudos na area
de direito internacional. Atualmente, desenvolve estudos nas areas de Direitos
Humanos e Imigracoes.

Email: alsiciliano@usp.br

RESUMO

O presente artigo trata de tecer breve reviso de literatura diversificada acerca das caracteristicas
politicas e sociais dos tempos atuais, na qual se pretende apresentar um retrato da situacio de
relativo enfraquecimento do Estado-na¢io no Sistema Internacional, especialmente quando
enfrentadas as questoes da universalizagao dos direitos humanos e da resisténcia a esse processo
manifestada na questdo das migracées. Ambas as questoes s3o aspectos opostos de uma

mesma realidade, pois significativas evolugdes tem ocorrido por meio da universalizacio dos
direitos humanos, como o fortalecimento dos movimentos sociais, o surgimento do conceito
de cidadania cosmopolita, ou mesmo o da responsabilidade de proteger, e, assim, a questio da
universalizacio dos direitos humanos tem sido responsdvel pela relativizagio das soberanias
estatais face ao sistema internacional. A questao migratéria, por outro lado, sustentada sobre

os ideais do século XVII, invocando um nacionalismo, hoje anacrénico, que confina os seres
humanos aos territdrios aos quais “pertencem”, exerce uma dupla fungio: por um lado, a de
preservar algumas caracteristicas fundamentais do Estado-nacio westfaliano, como os principios
da soberania e da autodeterminagio; por outro, a de obstar a protegio ampla e efetiva dos
direitos humanos fundamentais.
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Quando os produtos do trabalho nio sio bens materiais, mas relacoes sociais,
redes de comunica¢io e formas de vida, torna-se claro que a producio econémica
implica imediatamente uma forma de producio politica, ou a produgio da
prépria sociedade. De modo que jd nio somos tolhidos pela velha chantagem; a
escolha ndo é entre soberania e anarquia.

(HARDT; NEGRI, 2005)

1 Introducio

As poderosas ideias que deram forma as sociedades humanas até trezentos anos
atrds eram quase todas religiosas, excetuando-se o Confucionismo chinés. Desde
os acordos de Westfdlia," a principal ideologia secular que tem produzido efeitos ao
redor do mundo ¢ o Liberalismo, uma doutrina associada ao surgimento de uma
classe média - primeiramente comercial e, depois, industrial - em algumas partes da
Europa, no século XVII (FUKUYAMA, 2012). Conforme enunciado por pensadores
cldssicos como Locke, Montesquieu e Mill, o Liberalismo prega que a legitimidade da
autoridade estatal deriva da habilidade do Estado em proteger os direitos individuais
de seus cidadios e que o poder do Estado deve ser limitado pela lei.

Os avangos tecnolégicos do século XX, contudo, permitem a configuragao
de uma nova realidade em que os individuos estabelecem relagées sociais
independentemente do territério em que habitam. A populariza¢io da internet e
a expansao das emissoras de TV possibilitam que qualquer fato vire noticia e que
qualquer noticia circule o mundo em fragdo de segundos. Novas preocupagoes globais
passam a fazer parte do cotidiano do individuo, tal como a preocupagao com o
aquecimento global, com a protegdo aos direitos humanos ou com a escassez de dgua
potdvel. A percepcio de que o individuo pertence a0 mundo é cada vez mais forte,
especialmente quando se encontra solidariedade, ou oportunidade, além das fronteiras
nacionais. No mesmo sentido, a crescente internacionaliza¢o e transnacionalizagio

Ver as notas deste texto a partir da pagina 130.
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das empresas, a possibilidade de comprar e vender produtos em qualquer lugar do
mundo, ou mesmo a simples troca de informagées por meio das redes sociais da
internet reforcam a consciéncia de pertencimento a uma sociedade global.

O século XXI se inicia sob essa nova perspectiva, com outras ideias poderosas
abalando as estruturas politicas e sociais que predominaram nos séculos passados.
Novas possibilidades se apresentam a medida que as pessoas se dao conta de que, antes
de pertencerem a diferentes Estados, sdo habitantes de um mesmo e tinico planeta,
quase todo ele acessivel. As préprias unidades bdsicas da politica, os Estados-nagéoes
territoriais, soberanos e independentes, inclusive os mais antigos e estdveis, estao
sendo esfacelados pelas forcas de uma economia supranacional ou transnacional e
pelas forgas infranacionais de regides e grupos étnicos secessionistas (HOBSBAWM,
1994). Os movimentos sociais internacionais ou transnacionais, ao possibilitarem
a articulagao politica global dos individuos, formam novas estruturas de poder no
sistema internacional, independentes dos Estados-nagdes aos quais pertencem.

Desse modo, desenha-se uma nova governanca global em que, apesar de nao
haver um governo supranacional unitdrio institucionalizado e de os Estados nao serem
os tnicos agentes, valores universais sio compartilhados. Os novos agentes promovem
certo controle difuso das responsabilidades dos Estados em relagao aos seus respectivos
cidadaos, exigindo que cada Estado assegure os direitos humanos fundamentais a seus
governados, sob pena de intervengao humanitdria externa. Surgem os conceitos de
Democracia Cosmopolita, de Cidadania Cosmopolita, de Responsabilidade de Proteger
e de Fragmigration, que demonstram a internacionalizacio de valores e a irrelevincia
das fronteiras territoriais nacionais na configuracio dessa nova ordem.

O objetivo deste trabalho é demonstrar que a questio migratdria e os desafios
apresentados pela universalizacdo dos direitos humanos sio importantes elementos
constituintes da globalizacio e da nova governanca global que se apresentam de forma
a questionar a estrutura existente do Estado-nagao. O desafio inicial é, portanto,
adotar um método de andlise que nao esteja impregnado pela ideia de que o Estado-
nagdo é a organizagao politica natural da humanidade. Em seguida, serdo analisados
alguns desdobramentos especificos, tais como os papeis da imigracao e da cidadania
em face da universalizagao dos direitos humanos e da relativizacio do poder do
Estado. Ao final, serd demonstrado que a presente governanga global possivelmente
preservard a tendéncia de enfraquecimento do Estado-nagao e fortalecimento dos
direitos do individuo no sistema internacional.

2 O Estado

O Estado-nagio nao é uma forma natural de organizagao politica e social, tampouco
a melhor forma possivel, mas apenas a que melhor se adaptou aos valores sociais
e politicos vigentes apds o fim do dominio religioso na condugio da politica
internacional, formalizado nos Tratados de Miinster e Osnabriick (1644-1648).
Igualmente, nio se deve admitir que a natureza humana seja de acomodacio ao local
de nascimento, pois, ao contrdrio, o ser humano ¢ por natureza migrante. Desde os
tempos biblicos hd numerosos registros de migragées humanas, seja por guerras, por
necessidades bdsicas ou por catdstrofes ambientais, entre outros motivos.
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Com o passar dos séculos, a evolugio do homem o levou a criar formas de
organizagio social e politica que permitissem melhor aproveitamento dos recursos
naturais e melhores condigées de sobrevivéncia, especialmente na competigio com
seus iguais. Os territérios foram cercados para permitir o exclusivo e mais eficiente
aproveitamento dos recursos naturais pelo povo que os dominassem.

O fato é que, atualmente, em pleno século XXI, praticamente tudo é apropridvel
e comercializdvel e os diferentes povos aceitam coexistir com os demais pacificamente.?
O fluxo de capital, de produtos, de ideias, de informagées, ¢ todo global. A produgao
de riqueza se vale tanto dos recursos e insumos mais baratos, quanto dos mercados
mais valorizados. Em 2012, a sociedade e os desafios sao globais e os Estados-na¢oes
estdo relativamente esvaziados de suas fungoes originais. Na 6tica de Marx, Durkhaim,
Weber e Parsons, uma crescente diferenciacio, racionalizagio e modernizagio da
sociedade gradualmente reduziria a importincia do sentimento nacionalista. O
contrassenso dos tempos atuais reside no fato de que, embora ainda haja razées para
migragio - como guerras, catdstrofes naturais, situagoes de inseguranca de qualquer
natureza, busca por melhores condi¢des de vida ou mera curiosidade de conhecer
outros lugares -, os homens estao confinados ao pedaco de territério do qual sao
tidos como frutos.

2.1 O Estado-nagcio

A verdade ¢ que o mundo segue ordenado em Estados-nagoes, soberanos em seus
territdrios e reciprocamente excludentes, e, nio por outro motivo, o imigrante ¢
percebido e recebido ora como invasor, ora como promotor do desenvolvimento,
de acordo com o interesse dos Estados em cada momento (WIMMER; GLICK
SCHILLER, 2002). A presun¢io de que nagio, Estado e sociedade sao expressoes
politicas e sociais naturais do mundo moderno é chamada, por Wimmer e Glick
Schiller, de “nacionalismo metodolégico”, o qual, segundo argumentam, estaria
dividido de trés modos.

O primeiro ¢ o que decorre da ignorincia, que se traduziria em uma cegueira
sistemdtica sobre o paradoxo de que a modernizagio leva a criagdo de comunidades
nacionais em meio a uma sociedade moderna, supostamente dominada pelos principios
daaquisi¢ao. Wimmer e Glick Schiller mencionam que Parsons e Merton, Bourdieu,
Habermas e Luhman nio discutem, em nenhum modelo, o aspecto nacional dos
Estados e das sociedades na era moderna. Além disso, essas teorias cegas ao aspecto
nacional foram criadas em um ambiente de rdpida nacionalizagao de Estados e
sociedades e, no caso de Weber e Durkhein, ao findar de guerras nacionalistas.

J4 0 segundo, é adotar os discursos nacionais, as agendas, as relagdes de lealdade
e histéricas como se fossem uma realidade dada, fatos da natureza, sem problematiza-
los ou tornéd-los objeto de estudo. Economistas, cientistas politicos, antropSlogos
¢ historiadores assumiram o Estado como unidade de referéncia de seus estudos,
forjando uma unidade que, até entdo, nio existia. Os economistas, desde Adam
Smith e Friedrich List, tomaram a chamada economia interna e as relacoes externas
como principais referéncias. Cientistas politicos assumiram que o Estado-na¢io eraa
unidade de referéncia ideal no sistema internacional, mas nao questionaram por que
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o sistema era internacional. Antrop6logos, ao abandonar o difusionismo e ao adotar a
teoria funcionalista, praticamente assumiram que as culturas a serem estudadas eram
unitdria e organicamente ligadas (e fixadas) ao territério. Mesmo a Histéria passou
a ser a histéria das nagoes e niao a dos homens.> Somente nessa tltima década foi
possivel superar a cegueira do nacionalismo metodolégico, indo além da dicotomia
entre Estado e Nagéo, sem cair na armadilha do Estado-nac¢ao (WIMMER, 1996, 2002).

O terceiro modo ¢ a territorializagio do imagindrio da ciéncia social e a
redugio do foco analitico para dentro das fronteiras dos Estados-na¢oes. Vale dizer
que a ciéncia social ficou obcecada em descrever processos que ocorriam dentro das
fronteiras de cada Estado-nagio e contrastd-las com outros externos a estes Estados,
perdendo completamente a conexao entre esses processos e os territorios determinados
como nacionais (WIMMER; GLICK SCHILLER, 2002).

As trés vertentes mencionadas se interceptam e se reforcam mutuamente,
formando uma estrutura epistemoldgica coerente que se autoalimenta quanto ao
modo de ver e de descrever o mundo social.

3 As migragoes

Visto isso, ¢ preciso compreender a evolug¢io histérica da percepg¢ao sobre as migracoes,
especialmente no periodo que sucede a formagao dos Estados-nagoes, para que
se perceba a mudanga no discurso dos Estados. Um primeiro momento pode ser
estabelecido como a era pré-guerra (1870-1918),% em que havia forte crescimento
econdmico e demanda por mao de obra, com algumas crises econémicas pontuais.
Nesse periodo, muitos paises da Europa eliminaram o passaporte ¢ o sistema de vistos,
seguindo o exemplo da Franga, que, desde 1861, havia derrubado as barreiras ao livre
trinsito de trabalhadores (WIMMER; GLICK SCHILLER, 2002). Nesse periodo, havia
forte incentivo dos Estados ao fluxo migratdrio.

O segundo momento, desde a Primeira Guerra Mundial até a Guerra Fria, foi
marcado pelo fim do livre trinsito de trabalhadores, pois tanto pela guerra, como pela
reconstrugao dos paises destruidos e de outros recentemente declarados independentes,
amao de obra havia se tornado, por um lado, um bem ainda mais valioso, e por outro,
uma grave ameaga. Parte da estratégia de defesa nacional desses novos paises foi o
processo de fechamento das fronteiras. Nao obstante, os modelos de andlise social
construidos no periodo tomavam a populacio de cada territério como se fosse um
dado estédvel, desconsiderando a migragao. Advogou-se uma arbitrdria assimilagao. O
imigrante passou a ser visto mais do que um risco a seguranga, como um elemento
destruidor do isomorfismo entre nagio e povo e, entao, como um obsticulo maior ao
projeto de construgio do Estado-na¢io que estava em andamento. Esse foi o periodo
de fechamento das fronteiras e de contabilizacio.

O terceiro momento, da Guerra Fria, foi 0 momento em que o ponto cego se
transformou em cegueira, pois se apagaram quase que completamente as memdrias
histéricas dos processos transnacionais e globais. A teoria da modernizagio fez
com que a Europa Ocidental e os Estados Unidos da América parecessem ter
desenvolvido suas identidades nacionais e seus Estados modernos confinados dentro
de suas fronteiras territoriais, e nao em profunda relagio com a economia global e o
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fluxo de ideias. Um exemplo marcante desse periodo foi o da Alemanha Ocidental,
que, em concorréncia com a Alemanha Oriental, forjou um consenso nacional,
desenvolvendo o Estado de bem-estar social baseado em generosos beneficios sociais
restritos aos cidaddos anteriormente estabelecidos em seu territério, o que fez com
que o conceito de cidadania assumisse papel determinante na estrutura social,
garantindo direitos a alguns trabalhadores e nio a outros (como aqueles que nao
eram considerados alemies e que foram utilizados para a reconstrugao do pais no
p6s-guerra). Cristaliza-se a ideia de que o imigrante nao ¢ um cidadao e poucas
institui¢des modernas sdo tdo emblemdticas sobre os direitos do que a cidadania.
Em uma definigao estrita, cidadania descreve a relagdo legal, incompleta, entre o
individuo e a politica (SASSEN, 2006).

No mesmo sentido, Zolberg argumenta que a organizagao politica do espaco
territorial no mundo passa a ser de exclusio mutua de soberanias (ZOLBERG, 1994).
Vale dizer que cada espaco ¢ de soberania de algum Estado, que exclui a de todos
os demais, e nessa perspectiva o imigrante nao é mais aquele que surge da natureza
do movimento (algo intrinseco 4 natureza humana), mas da transferéncia de uma
jurisdi¢ao a outra. O imigrante, entdo, comega a ser visto como o desviador da
norma do novo mundo politicamente organizado. Zolberg alerta que o fluxo de
pessoas, a saber, o direito de deixar um pais e transitar entre fronteiras, reduziria
significativamente a autoridade soberana sobre aquele territdrio, o que nos leva a
reflexdo de que, mais do que uma questao de seguranga ou de viabilidade econdmica de
gerir um territdrio, a livre migragao implica perda de poder do governo soberano sobre
seu territdrio e seu povo. Nas palavras de Catherine Dauvergne, “in contemporary
globalizing times, migration laws and their enforcement are increasingly understood
as the last bastion of sovereignty”™ (DAUVERGNE, 2008, p. 2).

Um governo soberano, contudo, nao se limita ao aspecto negativo de autoridade
coatora sobre as pessoas num dado espaco, mas detém, antes, outro aspecto de
extrema importincia que ¢ o da prote¢io e do amparo ao individuo. Isso significa
dizer que o problema principal reside no fato de que, nessa estrutura moderna, o
tnico ente legitimado para cuidar do individuo seria o Estado-nagao. A comunidade
internacional protege, de alguma forma, apenas os refugiados e aqueles que sao
perseguidos; quanto aos demais, “a comunidade internacional, na forma como
constituida atualmente, demonstra-se incapaz ou indisposta para atender as suas
necessidades” (ZOLBERG, 1994, p. 170).

3.1 Resisténcia dos Estados a imigragdo

A questao migratdria, como se viu, em ultima andlise diz respeito fortemente a
manutengao do poder e a preservagao do status quo. Impedir o livre fluxo de pessoas
significa, em grande medida, preservar o remanescente poder dos Estados, bem como
o interesse de pequenos grupos de muita influéncia politica nos Estados desenvolvidos
(FACCHINI; MAYDA, 2008, p. 695). Os discursos nacionais, desde o momento da
Guerra Fria, apresentam o imigrante como o estrangeiro, com direitos limitados
(SASSEN, 2006), e como responsavel pela redugao dos saldrios e pelo aumento do
desemprego, o que, como serd demonstrado a seguir, nio se justifica.
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A restri¢ao a imigracdo impede a protegao aos direitos humanos, uma vez que o
imigrante, ndo sendo cidadio, tem seus direitos limitados. Uma situagdo alarmante e
paradoxal foi deflagrada em 2011 na Europa, quando as na¢des desenvolvidas exigiram
a saida de governantes ditatoriais de paises do norte da Africa, alegando que estes
violavam os direitos humanos das populacoes daqueles paises, sendo que essas mesmas
populagées, buscando refigio e protecio na Europa, eram barradas em condigoes
igualmente desumanas ao chegar ao continente europeu. A restri¢ao ao fluxo migratério,
ao classificar pessoas em status que as diferenciam dos cidadaos nacionais, visa, portanto,
eximir os Estados do dever de assegurar os direitos humanos a esses individuos.

Em artigo intitulado “People flows in globalization”, Richard Freeman
desconstréi os argumentos ditos econdmicos e desenvolvimentistas, examina as causas
e as consequéncias da migracdo e argumenta que o fluxo de pessoas é fundamental
para a economia global e que a interacio entre imigracao, capital e comércio é essencial
para se compreender como a globalizacio afeta a economia. De acordo com as Nagoes
Unidas INTERNATIONAL ORGANIZATION FOR MIGRATION, 2009), embora o
nimero de imigrantes tenha mais que dobrado entre 1970 e 2005, passando de 82,5
para cerca de 190 milhées, o niimero de imigrantes nos Estados Unidos durante a
década de 1990 foi praticamente o mesmo que o da década de 1900, mas tanto a
populagao norte-americana quanto a mundial eram significativamente maiores na
década de 1990 (FREEMAN, 2006, p. 148).

Um dado simbélico da restricado do movimento de pessoas em época tio
globalizada ¢ o fato de que os imigrantes representam apenas 3% da forga de trabalho
global, enquanto as exportagoes globais representam 13% do PIB mundial (2004) e
o investimento estrangeiro direto corresponde a 20% da formacéo bruta de capital
global (FREEMAN, 2006). Outra constatagdo bastante significativa é que a globalizagao
nao diminuiu a diferenca entre o valor da mao de obra entre os diferentes lugares
e, deste modo, verifica-se que os saldrios pagos em paises desenvolvidos ¢ de 4 a 12
vezes maior que os saldrios pagos nos paises em desenvolvimento para uma mesma
atividade (FREEMAN, 2006). Esses dados explicam, em grande parte, a razao do
fluxo migratério estar direcionado dos paises em desenvolvimento para os paises
desenvolvidos, pois ainda que as condigées de trabalho nos paises desenvolvidos
sejam ruins em relagdo aos padrées locais, o valor recebido pelo imigrante serd muito
superior aquele que seria obtido em seu pais de origem, permitindo-lhe, assim, remeter
valores para seus familiares.

O argumento protecionista de que as barreiras sdo para proteger os empregos
e os niveis de saldrios de seus cidados nio se justifica absolutamente. Em primeiro
lugar, porque imigrantes com baixa qualifica¢do (como majoritariamente sao aqueles
advindos de paises mais pobres) nido concorrem com a mao de obra local, mas a
complementam; em segundo, porque geralmente o pais receptor é intensivo em capital
eo pais emissor ¢ intensivo em mao de obra; em terceiro, porque os migrantes, em
sua ampla maioria, s3o jovens em idade economicamente ativa; e, finalmente, porque
o fluxo de imigrantes incentiva o fluxo de investimentos (FREEMAN, 2006, p. 157).

Portanto, o aumento do fluxo de imigrantes nio deprecia os saldrios dos
trabalhadores locais,® de modo que as possiveis justificativas para barrd-lo sao, acima
de tudo, politicas e ideoldégicas, nio guardando qualquer relacio com questoes
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econdmicas ou desenvolvimentistas. Nao obstante, se os paises desenvolvidos
permitissem maior imigragao, o PIB mundial aumentaria e a desigualdade de saldrios
entre os paises diminuiria. Segundo Dani Rodrik, “If international policy makers
were really interested in maximizing worldwide efficiency, [...] they would all be
busy at work liberalizing immigration restrictions”” (RODRIK, 2001). Contudo, a
liberagdo do fluxo migratério e, em Gltima instincia, a permissio a livre circulagao
de pessoas através dos territérios diminuiria sobremaneira o poder dos Estados-nagées
(ZOLBERG, 1994).

4 Direitos humanos, cidadania e o Estado-nacao

A fun¢ao primordial do Estado-nagao ¢ proteger seus cidadaos, o que, alids, ¢ a
origem de sua legitimidade. Assim, em sua origem, o dever do Estado de proteger
dizia respeito apenas aos cidadaos reconhecidos como tais, ou seja, dotados de
cidadania. A natureza da cidadania, todavia, tem sido questionada, por exemplo,
tanto pela erosao do direito a privacidade, quanto pela proliferacao de velhos
temas que ganham nova atengio, tais como o szatus de comunidades aborigenes,
de expatriados, de refugiados, etc. (SASSEN, 2006). Essa consciéncia internacional
de necessidade de protecao dos direitos bdsicos de todos os povos, através de
algum pardmetro universalmente aceitdvel, influenciou, em boa medida, a Carta
das Nagoes Unidas, de 1945, na qual se reafirma a “fé nos direitos humanos
fundamentais, na igualdade de direito entre homens e mulheres e entre nacoes
grandes e pequenas” (IBHAWOH, 2007).

O compromisso de promover os direitos humanos expressos na Carta de 1945
foi seguido pela Declaragio Universal dos Direitos Humanos de 1948 (UDHR, em
inglés). Essas convengdes, posteriormente replicadas regionalmente na Europa, nas
Américas e na Africa, constituem, atualmente, a base dos padroes internacionais
contemporaneos de direitos humanos. A universalizagao dos direitos humanos visa
assegurar direitos e garantias individuais a qualquer homem, em qualquer territério,
resguardados pela comunidade internacional. Porém, essa distingo entre homens e
cidadéos criou um sério problema para a teoria politica internacional: como conciliar a
atual diversidade e divisao das comunidades politicas com a crenga recém-descoberta
da universalidade da natureza humana (LINKLATER, 1981).

O individuo, agora detentor de direitos universais,® independente do Estado-
nagio em que se encontra,” passou a ser objeto de preocupagao da comunidade
internacional, acima do principio internacional da soberania e da nao intervengao, o
que pode ocasionar uma possivel mudanca estrutural do sistema que permitiria uma
autodeterminagio individual ou coletiva, independente dos Estados (LINKLATER,
1981). Assim sendo, embora sem radicalismos, hd uma corrente de tedricos
(cosmopolitas) que visualiza o surgimento de uma democratizagao global, tanto
das institui¢6es como da participagio politica dos individuos na arena global como
um todo. Deve-se ponderar, contudo, que, enquanto o sistema predominante for o
de Estados-nagdes, a prote¢io aos direitos dos individuos, bem como a cidadania e
sua garantia de direitos e deveres, permanecerd dependente, primordialmente, dos
Estados (CHANDLER, 2003).
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Os cosmopolitas afirmam que a globalizagdo ocasionou uma justaposi¢ao
de jurisdi¢oes, de maneira que, em um mesmo local, o poder soberano pode estar
dividido entre as autoridades internacionais, nacionais e locais, como ocorre na Unio
Europeia, e acreditam que estd em curso uma reconfiguracio do poder politico,
nao mais norteada pelas demarcagoes tradicionais de interno/externo e territorial/
nao territorial (HELD, 2004). Deste conceito, decorrem dois outros: a democracia
cosmopolita, que trata da possibilidade de novas estruturas de poder representativas, e
a cidadania cosmopolita, que é o reconhecimento dos direitos e garantias individuais
independentemente da subsungao do individuo a algum Estado Nacional.

De acordo como os cosmopolitas, a democracia, enquanto sistema de governo,
expandiu-se largamente apés o fim da Guerra Fria e a vitéria do Ocidente sobre o
sistema soviético (ARCHIBUGI, 2004). De fato, como decorréncia de movimentos
populares, muitos paises do Leste Europeu e do sul adotaram constituicoes
democriticas e, apesar de intimeras contradicoes, aos poucos governos autonomos tém
se expandido e se consolidado. Os eventos ocorridos no Oriente Médio, chamados de
Primavera Arabe, reforcaram a tese de Archibugi, pois, ainda que nao surjam novas
democracias, o processo de revisio e discussao dos sistemas politicos atuais naquela
regidao demonstra-se profundo, complexo e inegdvel.’

Essa mesma corrente tedrica pondera, entretanto, que existe déficit
democrético dentro dos Estados-nagdes, destacando o fato de que uma decisao
nacional pode nao ser verdadeiramente democritica se ela afetar os direitos de
cidadaos que nio pertengam aquela comunidade. Lamenta-se, ainda, que outro
desenvolvimento igualmente importante, decorrente da vitéria dos Estados liberais,
nio ocorreu: a expansao da democracia enquanto modelo de governanga global
(ARCHIBUGI, 2004). Neste aspecto, embora haja indicios de mudangas, como a
discussao da representatividade dos paises no Fundo Monetdrio Internacional
(FMI), o surgimento do G-20 como ator decisivo na seara econdmica ou mesmo
a reforma do Conselho de Seguranga da ONU, cogitada a todo momento, ainda
assim nao ¢ possivel dizer que hd qualquer perspectiva de democratizagio da
governanca mundial, que espelha graves distor¢oes quanto ao exercicio do poder,
seja na Organizagao Mundial do Comércio (OMC), na Organizagao do Tratado
do Atlantico Norte (OTAN), no préprio Conselho de Seguranga, ou mesmo na
representatividade das decisoes tomadas pela Assembleia Geral da ONU."

Danielle Archibugi, contudo, ressalta que cada vez mais os Principios do Estado
de Direito (the rule of law) e da Participagaio Compartilhada (Shared Participation)
sao aplicados as relagoes internacionais, o que consistiria na ideia bdsica por trds
do conceito de Cosmopolitan Democracy. A intengao de Archibugi, portanto, ¢ a de
reafirmar os conceitos bdsicos que norteiam a Cosmopolitan Democracy, sugerindo
que pode haver ampliacio e aprofundamento da participagio de cidadaos e de grupos
de pessoas em 4mbito global, bem como o enfraquecimento do Estado Nacional
enquanto representante legitimo e unitdrio do interesse das pessoas.

Quanto a cidadania cosmopolita, hi um argumento contrario a ser observado,
o qual sustenta que o quadro proposto pela regulagio cosmopolita, baseado em uma
cidadania global de direitos ainda ficticios, nio reconhece os direitos democrdticos
dos cidaddos, nem a expressio coletiva desses direitos na soberania estatal, o que
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poderia implicar na perda da garantia da prote¢ao de um Estado-nagiao (CHANDLER,
2003). Por outro lado, o quadro da regulagao do sistema democritico moderno seria
histérica e logicamente decorrente da presungio formal de autogovernanca individual
igualitdria (CHANDLER, 2003, p. 341).

Embora haja alguma divergéncia sobre os beneficios resultantes, os direitos
universais dos cidaddos globais podem levar a novas formas de gestio da ordem
publica internacional e das garantias individuais. Além de centralizar a atengao
nos direitos de cidadania limitados territorialmente pelos Estados Nacionais, deve
haver a preocupag¢io com o transbordamento da democracia e dos direitos humanos
globalmente. O fortalecimento do regime internacional de direitos humanos, nesse
sentido, pode levar a transferéncia de direitos do cidaddo para o individuo, de modo
que a cidadania poderd ser o elemento garantidor de direitos relacionados, entio, a
dignidade inerente da pessoa humana, e no mais a sua nacionalidade (REIS, 2004).
Um passo concreto nessa dire¢io seria a possibilidade de que alguns direitos inerentes
aos cidaddos sejam, paulatinamente, estendidos aos imigrantes, como o direito de
voto em elei¢coes locais, por exemplo.

5 Uma nova governanca global

O framework observado por Archibugi é, em boa medida, o0 mesmo que o tratado
por Rosenau, ao identificar o processo de fragmegration, o qual consiste no quadro
de fragmentacio do Estado, cumulado com o de integraco de grupos sociais. A
fragmentagao se verifica quando os grupos e os individuos deixam de ter no Estado-
nagio a expressao legitima de seus interesses, de modo que passam a agir por conta
prépria em defesa de seus interesses que nio sao mais atendidos pelos Estados. Isso é
o que se verifica, por exemplo, na questao de Belo Monte,'* em que grupos indigenas
locais se manifestam contra a opinido e s iniciativas do governo brasileiro quanto
a0 uso dos recursos da regiao da Volta Grande do Xingu, no Pard. Tais grupos, por
sua vez, identificam-se com outros grupos igualmente isolados em outros Estados, de
modo que ambos se unem para obter maior for¢a, num movimento de integracio social
entre seus pares de diversas regides ou na¢oes. Seguindo ainda pelo mesmo exemplo,
observa-se que esses indigenas brasileiros da regiao do Xingu se uniram a indigenas da
regido de Rondénia e também do Peru para, com maior envergadura, manifestarem-se
na esfera internacional contra os projetos de uso de suas terras pelos seus respectivos
governos nacionais. Além disso, buscaram em um érgao internacional, na Comissao
Interamericana de Direitos Humanos da OEA, o respaldo as demandas nao atendidas
pelo governo brasileiro (SICILIANO, 2011). Assim, nesse caso, temos a fragmentagio
dentro do Estado (vertical) e a integracao social (horizontal) (ROSENAU, 1997).

As fronteiras se tornaram bastante permedveis e os novos temas escapam as
jurisdigoes até entdo estabelecidas. A governanga existente local e nacionalmente
nio atende mais as demandas de um mundo global e nio existe uma governanga
supranacional global legitimada para resolver essas novas questoes. Nesse contexto,
quatro desafios assumem particular relevincia para o processo de construgio da
governanga global (ROSENAU, 1997): i) a velocidade com a qual as questdes normativas
precisam ser tratadas, uma vez que a revolugdo nas telecomunica¢oes impde nova
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velocidade aos processos de tomada de decisao no 4mbito das relagoes internacionais;
ii) a possibilidade de que a tensdo inerente ao processo de fragmegration pode tornar os
preceitos da civilizagio ocidental nio legitimos enquanto guias de conduta individual
ou coletiva, pois fragmegration significa que a sociedade, a0 mesmo tempo em que se
fragmenta em relagdo a um velho modelo (estrutura hierdrquica estatal), integra-se
em relacdo a um novo (social, reticular e horizontal); iii) algumas normas (valores) de
alcance global podem ser identificadas tanto na esfera do Estado, quanto na esfera de
uma ordem multipolar; e iv) dreas em que a clivagem pode ser tao profunda a ponto
de impedir a evolugio de normas amplamente compartilhadas.

No caso de Belo Monte, ou mesmo na questao da Primavera Arabe, sio
claras as demonstragées da perda de importancia relativa dos Estados-nacoes e do
protagonismo crescente dos movimentos sociais, cujos interesses, muitas vezes,
transcendem as fronteiras e divergem da posicao oficial dos governos nacionais.
Nesses dois exemplos, a “comunidade internacional” foi chamada a se manifestar e, de
alguma forma, interferir em socorro dos mais frageis, afrontando, talvez, a soberania
dos Estados envolvidos. E qual serd a rea¢ao da “comunidade internacional”? Quais
precedentes serao abertos? Quais valores sero, a partir de casos concretos como esses,
estabelecidos ou refor¢ados?

Tais situagoes tendem a se repetir cada vez mais e os questionamentos
que suscitam apontam para a configuracdo de um novo paradigma nas relagoes
internacionais.

5.1 Nowas estruturas

No inicio da década de 1980, Robert W. Cox tratou das “forcas sociais” como um ente
que possivelmente abalaria as estruturas politicas estatais. Previu, entdo, trés cendrios
possiveis decorrentes dessa forga: i) o surgimento de uma nova hegemonia baseada
na estrutura global do poder social gerado pela internacionaliza¢io da produgio;
ii) o surgimento de uma estrutura global nio hegemonica decorrente do conflito
entre os poderes centrais; ou iii) o surgimento de uma contra-hegemonia baseada
em uma coalizagio do Terceiro Mundo contra a dominagao dos paises centrais.
Independentemente do acerto em qualquer dos cendrios previstos, hd mais de trinta
anos as “forgas sociais” foram identificadas como motrizes de alteraio paradigmdtica
da relagdo de poder dos Estados-nagoes (COX, 1981).

No final do século passado, o fendmeno identificado por Rosenau como
fragmegration decorre, entio, da observincia do mesmo objeto que, com alguma
variagdo, Della Porta definiu como “movimentos sociais”, os quais tém como
caracteristica serem uma estrutura organizativa segmentada, com grupos que
nascem, se mobilizam e declinam continuamente; policéfala; com uma estrutura
de lideranca plural; e reticular, com grupos e individuos conectados por multiplos
vinculos (DELLA PORTA, 2007, p. 125). Essa defini¢do nos permite dizer que
movimentos sociais podem ser tanto grupos de trabalhadores sem-terra pleiteando
reforma agriria, como grupos indigenas que demandam a inviolabilidade de suas
terras, ou mesmo uma grande parcela da populagio de determinado territério que
nio aceita mais estar submissa ao seu governante.

124 m SUR-REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



0 PAPEL DA UNIVERSALIZAGAO DOS DIREITOS HUMANOS E DA MIGRACAO
NA FORMAGAO DA NOVA GOVERNANGA GLOBAL

Essas formas de organizacio social que ganharam for¢a na década de 1990
foram objeto de recente andlise do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso," que
afirmou que os movimentos sociais foram impulsionados nao somente pela evidente
incapacidade dos Estados de suprir as demandas sociais, mas também, em boa medida,
pelo descrédito da sociedade na politica exercida pela democracia representativa, ou
seja, pelos seus parlamentares eleitos. Cardoso sintetizou seus argumentos afirmando
que os movimentos sociais s20 muito eficientes para impor resisténcia, mas enfrentam
grandes dificuldades para implementar politicas, e citou o exemplo da Primavera
Arabe, em que a populagio conseguiu se organizar para derrubar ditadores do poder,
porém nao consegue se organizar para constituir um novo governo.

De maneira similar, Della Porta esclarece que as organizac¢ées nao
governamentais que afluiram a Seattle® eram um exemplo de tudo aquilo que os
negociadores do comércio nao eram. Eram bem organizadas, tinham construido
coalizdes incomuns (ambientalistas e sindicalistas, por exemplo, superaram antigas
divisoes para agir contraa OMC). Tinham uma agenda clara: impedir as negociagoes
(DELLA PORTA, 2007, p. 141). Em que pese essa relativa incapacidade construtora dos
movimentos sociais, sua forca social e politica é notdvel e todos os indicios apontam
para o seu fortalecimento.

O surgimento dos movimentos sociais s6 foi possivel devido a redugao do
tempo e dos espagos possibilitada pela globalizacao (CARDOSO, 2011), argumento
corroborado por David S. Grewal, o qual afirma que a globaliza¢ao pode ser definida
como a intensificagao das relagoes sociais mundiais que conectam distantes localidades
de tal modo que os acontecimentos locais sio moldados por eventos que estao
acontecendo hd muitas milhas de distincia e vice-versa (GREWAL, 2008).

A globalizagao, pode-se dizer, é o nome popularmente atribuido 4 capacidade
recente de as pessoas se inter-relacionarem estando em qualquer lugar do mundo e
é, entre outras coisas, o processo impar pelo qual as convengoes sio determinadas
(GREWAL, 2008, p. 2). Para Milton Santos,

A globalizacio nio é apenas a existéncia de um novo sistema de técnicas. Ela é também o
resultado das agées que asseguram a emergéncia de um mercado dito global, responsdvel
pelo essencial dos processos politicos atualmente eficazes. Desse modo, os fatores que
contribuem para explicar a arquitetura da globalizacio atual seriam a unicidade da
técnica, a convergéncia dos momentos, a cognoscibilidade do planeta e a existéncia de um
motor tinico na histéria, representado pela mais-valia globalizada.

(SANTOS, 2007, p. 24).

Aquilo que estamos experimentando agora, com a globalizagao, ¢ a criagao de um
grupo internacional que envolve o globo inteiro dentro de pardmetros estabelecidos:
uma nova ordem mundial em que o clamor pela conexao entre todos se vale de
padrées que sdo oferecidos para uso universal (GREWAL, 2008, p. 3). E os padroes
que possibilitam tamanha coordenacio global refletem o Poder de Rede. Este
conceito, como concebido por Grewal, pressupoe duas coisas: i) os padrdes que
permitem a coordenagdo tém mais valor 4 medida que um niimero maior de pessoas
os utilizarem; e ii) essa dindmica pode levar a progressiva eliminagio de padroes
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concorrentes. Pode-se dizer, por exemplo, que a mais-valia globalizada possui um
enorme Poder de Rede, assim como o sistema financeiro internacional, o Facebook,
ou o sistema métrico de medidas. A Rede ¢ o grupo de pessoas interconectadas,
ligadas umas as outras, de modo que sejam capazes de se beneficiar com a cooperagio
e esse beneficio possa assumir vdrias formas, incluindo o intercimbio de bens e
ideias (GREWAL, 2008).

Desse modo, os movimentos sociais sao, em larga escala, transnacionais, vide
os movimentos ambientalistas, de direitos humanos e de ajuda humanitiria, entre
outros. Entretanto, ainda que haja um espaco global de relagées sociais, nio existe
uma governanga global soberana que lhe dé ordem, tal como a conhecemos em
Ambito nacional, e, por isso, fala-se em globalizagio da sociabilidade, distinguindo as
relagoes de sociabilidade daquelas de soberania para enfatizar o principal ponto de
tensao na globalizacio contemporanea, que é o fato de tudo estar sendo globalizado,
exceto a politica (GREWAL, 2008, p. 50). O mesmo autor esclarece que inclusive os
teéricos da Democracia Cosmopolita normalmente argumentam que a democracia
deve ser fortalecida considerando os espagos nacionais, de modo que haveria apenas
uma reprodugio do sistema atual em escala maior.

A globalizagao politica a que Grewal se refere é, por exemplo, a organiza¢io
de ambientalistas internacionais, de seringueiros e de indigenas que conseguiram
o apoio do Congresso e do Departamento do Tesouro norte-americano acerca de
demandas locais (HOCHSTETLER; KECK, 2007, p. 155). Entretanto, esses movimentos
nao se apresentam como um processo de desenvolvimento cumulativo de institui¢oes
e de organizagbes que respondam a questdes e problemas internos e externos aos
paises - ao contrdrio, verifica-se evidente descontinuidade, contingenciamentos e,
também, oportunidades repentinas (HOCHSTETLER; KECK, 2007, p. 223).

Os movimentos sociais transnacionais exercem uma fun¢io democratizante
na globalizacio no sentido de possibilitar alguma participagao direta do individuo
em questoes politicas, pois aumentam a representagio em institui¢oes internacionais,
provendo-as com ideias e vozes que antes nio eram ouvidas (KHAGRAM;
RIKER; SIKKINK, 2002, p. 301). As redes e as organizagbes niao governamentais
transnacionais, quando analisadas sob os aspectos da representatividade, da
democracia interna, da transparéncia e dos processos deliberativos, sao bastante
falhas e imperfeitas, pois sio, em verdade, institui¢es informais, assimétricas e
que funcionam como antidotos ad hoc para imperfei¢cdes representativas domésticas
e internacionais (KHAGRAM; RIKER; SIKKINK, 2002). Esse papel especifico de
corrigir imperfei¢cdes representativas, no entanto, ¢ de suma importincia e nao deve
ser subjulgado, pois dele advém a capacidade de elevar a demanda local a esfera de
interesse internacional.

Conclui-se, portanto, que os movimentos sociais nao apenas utilizam padroes
e redes propiciados pela globalizagio, como também a alimentam, criando novas
redes e fomentando novos padrées, de modo a se estabelecer um path dependence
que, a principio, nao se contrapée as estruturas dominantes. Della Porta alerta,
entretanto, que pode haver alteragoes substanciais movidas pelo crescente poder das
corpora¢oes multinacionais e organizagoes governativas internacionais, bem como
para o risco de enfraquecimento do modelo representativo de democracia, de modo
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que haveria espaco para a reflexdo sobre novas formas de democracia (participativa,
direta, deliberativa, etc.). Milton Santos afirma que uma outra globalizagio ¢
possivel, pois a atual seria muito menos um produto das ideias atualmente possiveis
e muito mais o resultado de uma ideologia restritiva propositalmente estabelecida.

6 Conclusao

A globalizagdo permitiu que o mundo seja visto como a nova unidade de referéncia, seja
econdmica, politica, antropoldgica ou histérica. As relagdes financeiras e o comércio
nio respeitam as fronteiras territoriais dos Estados-nacoes, as organizagdes politicas
em muitos aspectos transcendem e se impdem sobre os Estados, o0 homem volta a ser
visto como um ser ocupante do planeta e a sua histéria ¢ também a da humanidade.

O individuo e os grupos de individuos passaram a se organizar em rede
e conseguiram criar movimentos sociais com forga politica capaz de interferir
diretamente nas tomadas de decisdo de governos nacionais. No sistema internacional,
igualmente, as decisoes ndo podem desconsiderar a repercussio nos movimentos
sociais ou a sua influéncia. H4 um crescente distanciamento entre o individuo e o
Estado que permite que diversos temas (ambientais, culturais, laborais e comerciais,
entre outros) sejam tratados internacionalmente sem que haja ingeréncia estatal.
Porém, esse movimento, por mais forte que seja, nao demonstrou ser capaz de
abalar as estruturas das relagoes de poder criadas desde os Tratados de Westfdlia,
a0 contrario, coexiste com elas em certa harmonia.

As questoes da universalizagao dos direitos humanos e da restri¢ao a ampla migragao
internacional s3o as nicas capazes de levar a atual estrutura de poder, hierdrquica e estatal,
a um processo de profunda reestruturacio. Quanto a primeira, esse poder particular
consiste no fato de o individuo, seja no sistema internacional ou dentro do préprio Estado,
passar a ser detentor de direitos independentemente dos Estados. Ademais, considerando
que alegitimidade do poder do Estado decorre basicamente da sua capacidade de proteger
seus nacionais, o reconhecimento internacional de direitos individuais subjulga o principio
de autodeterminagio e, mais grave, em caso de ofensa do Estado aos direitos do individuo,
legitima a intervengao externa, o que se sobrepde a soberania do Estado.

A questdo migratdria representa outro aspecto do mesmo dilema, pois
impossibilita, ao impedir a livre mobilidade de pessoas, fixando determinada
populagao em dado territério, que haja a universalizago de direitos, o que se verifica,
por um lado, pelo nio reconhecimento dos direitos daquelas pessoas que nio sao
cidaddos nacionais, e por outro, pela nao garantia dos direitos dos cidadios fora de
seu territdrio. A cidadania, elo politico e juridico do cidadao ao Estado, ¢ a garantia
do Estado da existéncia de seu poder sobre seus nacionais.

Assim, embora os movimentos sociais, por meio do fortalecimento do
poder das redes, estejam alterando as relagdes de forga nas politicas domésticas
e internacional, a nova governanga global segue coexistindo com a estrutura
westfaliana de Estados-nagdes e, em que pesem as numerosas evolugdes, nio se
avista qualquer reestruturagao radical no sistema. Em primeiro lugar, porque a
universalizagao dos direitos humanos ainda ¢ modesta; em segundo, porque a
questao migratéria ndo estd colocada na agenda dos movimentos sociais.
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NOTAS

1. Os tratados celebrados nas cidades de Miinster e
Osnabriick sao chamados de Tratados de Westfalia e
foram os acordos que selaram a paz apés a Guerra
dos Trinta Anos na Europa (1618-1648). Esses
tratados configuram uma nova légica normativa

nas relagdes internacionais e mesmo internamente
em cada pals, pois os Estados soberanos ignoram
propositadamente a Igreja nas tomadas de decisdes.
A influéncia da Santa Sé nos temas politicos
europeus é anulada pelos Estados soberanos
(Romano, 2008).

2. A principal excecgdo é a disputa entre israelenses

e palestinos, que provavelmente é a Unica que

talvez possa impactar o sistema internacional.
Existem, evidentemente, outros episédios bélicos de
intolerancia registrados no continente africano, no
Oriente Médio, no Leste Europeu e no Oeste Asiatico,
porém esses conflitos envolvem um contingente
relativamente pequeno de pessoas, ou de recursos
limitados, e sdo incapazes de influenciar o sistema
internacional.

3. A histéria do Brasil é uma das poucas excegdes no
mundo ocidental, pois os brasileiros consideram que
0 pais tem mais de 500 anos, ou seja, que sua origem
é anterior ao surgimento da nagdo brasileira. A regra
é que os paises considerem como marco inicial de sua
existéncia as respectivas unificagdes ou proclamagdes
de independéncia, ou seja, o surgimento de uma
unidade de identidade nacional exclusiva.

4. A divisdo em trés momentos (i- era pré-guerra;

ii- durante as duas Guerras até a Guerra Fria; e iii-
Guerra Fria), proposta por Wimmer e Glick-Schiller,
diz respeito a diferentes *momentos’”” em que se
identificam padrdes de comportamentos e tendéncias
normativas nas politicas ptblicas em diversos
Estados, de modo que a divisdo ndo comporta uma
data especifica, pois ndo ha uma fato a ser destacado
como divisor de dguas. Portanto, mesmo que
imprecisas, reproduz-se aqui as datas sugeridas por
Wimmer e Glick-Schiller.

5. Em traducao livre: nesses tempos de globalizagao
contemporénea, as leis de migracdo e sua aplicacdo
sdo, cada vez mais, o Ultimo bastido da soberania.

6. “In fact, studies find the opposite. For the United
States, Friedberg and Hunt (1995) report that
10% increase in the fraction of immigrants in the
population reduce native wages by at most 1%".
Citado em Freeman (2006, p. 157).

7. Em traducao livre: Se aqueles que tomam decisoes
politicas em ambito internacional estivessem
realmente preocupados em maximizar a eficiéncia
mundial, ...eles todos estariam ocupados em liberar
as restricdes a imigragdo.

8. Consolidados principalmente na Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos da ONU.

9. As convencdes relativas aos refugiados e apatridas
reconhecem, pela primeira vez, a existéncia do
individuo no cenario internacional (REIS, 2004, p.
151). Em seguida, o principio da Responsabilidade de
Proteger (UNITED NATIONS, 2006) foi aprovado

pela Assembleia Geral da ONU, em Nova York, 2005
(A/RES/60/161), por mais de 170 Estados e tem
sido invocado para permitir a ocupacao de Estados
violadores dos direitos humanos pela comunidade
internacional.

10. A chamada “*Primavera Arabe’ tem sido objeto
de diversos estudos, com diversas interpretacdes
acerca de suas causas e consequéncias, como pode-
se observar em debate realizado por Salem Nasser,
Arlene Clemesha e Gunther Rudzit e coordenado
por Willian Waack, cujo video esta disponivel em:
<http://globotv.globo.com/globo-news/globo-news-
painel/t/todos-os-videos/v/segundo-turno-da-eleicao-
no-egito-traz-expectativas-diversas-para-toda-a-
regiao/1986106/>. Ultimo acesso em: 14 Jan. 2012.

11. “In the UN General Assembly, those member
states whose total number of inhabitants represents
just 5% of the planet’s entire population have a
majority in the Assembly. Would it then be a more
democratic system were the weight of each state’s
vote proportional to its population? In such a case,
six states (China, India, the United States, Indonesia,
Brazil and Russia) that represent more than half of
the world’s population would have a stable majority.”
(ARCHIBUGI, 2004)

12. Usina Hidrelétrica que esta sendo construida
pelo governo brasileiro no rio Xingu, no Estado do
Para, que enfrenta forte resisténcia de comunidades
indigenas, de grupos de ambientalistas e de parte

da comunidade internacional, especialmente de
organizagdes ndo governamentais ligadas a defesa de
minorias e do meio ambiente.

13. Trés indigenas da Amazonia protestaram em
Londres contra as hidrelétricas que ameagam
destruir as terras e a vida de milhares de indigenas.
Ruth Buendia Mestoquiari, uma indigena Ashaninka
do Peru, Sheyla Juruna, uma indigena Juruna da
regido do Xingu, e Almir Surui, da tribo Surui, no
Brasil, estdo pedindo que trés projetos controversos
de hidrelétricas na Amazonia sejam interrompidos.
Os indios protestaram, com os apoiadores da
organizagdo Survival International, em frente ao
escritério do Banco Nacional de Desenvolvimento
— BNDES, que esta fornecendo a maior parte

do financiamento para as represas (SURVIVAL
INTERNATIONAL, 2011).

14. Em reunido celebrada pelo Grupo de Analise
da Conjuntura Internacional (Gacint) do Instituto
de Relagdes Internacionais da Universidade de S&o
Paulo (IRI-USP), em 23 de novembro de 2011, o
ex-presidente Fernando Henrique Cardoso abordou
o tema “'A crise econdmica e a mudanga na ordem
global: o papel do Brasil”” (CARDOSO, 2011).

15. Em 1999, em Seattle, durante a Conferéncia
Ministerial da Organizagdo Mundial do Comércio,
diversos grupos da sociedade civil se reuniram

para manifestar suas indignacoes. Havia desde
grupos mais formais, como associacdes ambientais
e de defesa dos direitos humanos, como pequenos
grupos, de até 20 pessoas cada, e a organizagdo dos
protestos ocorria por meio de canais virtuais.
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0 PAPEL DA UNIVERSALIZAGAO DOS DIREITOS HUMANOS E DA MIGRACAO
NA FORMAGAO DA NOVA GOVERNANGA GLOBAL

ABSTRACT

This article briefly reviews a variety of literature on the political and social characteristics

of our contemporary times, through which it paints a picture of the relative decline of the
nation-state in the international system. This is particularly clear when addressing the issues
of the universalization of human rights and the resistance to this process in the context of
migration. These two issues are opposite sides of the same reality, since it is through the
universalization of human rights that significant changes have occurred, such as the rise of
social movements and the emergence of the concept of cosmopolitan citizenship, or even the
responsibility to protect. The universalization of human rights, therefore, has been responsible
for the relativization of state sovereignty vis-a-vis the international system. The issue of
migration, meanwhile, based on ideas from the 17" century that invoke a nationalism —
anachronistic in this day and age — that confines human beings to the territories where

they “belong”, performs a dual function: on one hand, it preserves some fundamental
characteristics of the Westphalian nation-state, such as the principles of sovereignty and self-
determination; on the other, it impedes the broad and effective protection of fundamental
human rights.

KEYWORDS

Human rights — Nation-state — Migration — Global governance

RESUMEN

El presente articulo intenta presentar una breve revision de la diversificada literatura

sobre las caracteristicas politicas y sociales de los nuevos tiempos, en los que se pretende
presentar un retrato de la situacién de relativo debilitamiento del Estado-Nacién en

el Sistema Internacional, especialmente cuando se trata de cuestiones referentes a la
universalizacién de los derechos humanos y de la resistencia en este proceso, que se
manifiesta en la temdtica de las migraciones. Estas dos cuestiones son aspectos opuestos

de una misma realidad, pues a través de la universalizacion de los derechos humanos han
ocurrido avances significativos, como el fortalecimiento de los movimientos sociales, el
surgimiento del concepto de ciudadania cosmopolita, o incluso el de responsabilidad de
proteger, y de esta forma, la cuestion de la universalizacién de los derechos humanos ha sido
responsable por la relativizacién de las soberanias estatales frente al sistema internacional.
La cuestién migratoria, por un lado, sustentada sobre los ideales del siglo XVII, invocando
un nacionalismo, actualmente anacrénico, que confina a los seres humanos a los territorios
a los cuales “pertenecen”, ejerce una doble funcién: por un lado, la de preservar algunas
caracteristicas fundamentales del Estado-nacional westfaliano, como los principios de la
soberania y de la autodeterminacién; y por otro, la de obstaculizar la proteccién amplia y
efectiva de los derechos humanos fundamentales.
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Derechos humanos — Estado-nacién — Migracién — Gobernanza global
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RESUMO

O Hemisfério Ocidental, em especial os paises da América Latina e do Caribe, enfrentam
problemas muito sérios de seguranca, que sio, hoje, a principal preocupacio dos cidadios
em toda a regido. Contribuem para tanto uma série de fatores, dentre os quais se destacam,
devido 4 sua importancia, o efeito pernicioso do tréfico e do consumo de drogas e a
fragilidade das instituicoes responsdveis pela seguranca e pela Justica. No entanto, também
houve, embora limitados no tempo e no espaco, desenvolvimentos institucionais positivos,
tanto nacionais como interamericanos, que nao sao nada despreziveis. E necessério construir
com base neles para superar os desafios.
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SEGURANGA PUBLICA E CRIME ORGANIZADO
TRANSNACIONAL NAS AMERICAS:
SITUACAO E DESAFIOS NO AMBITO INTERAMERICANO*

Gino Costa**

1 Introducgao

A inseguranga e o crime passaram a ser considerados os principais problemas nos
paises latino-americanos. Essa percep¢io é corroborada pelas elevadas taxas de
homicidio no Hemisfério Ocidental, que nos colocam em segundo lugar no mundo,
depois da Africa (UNITED NATIONS OFFICE ON DRUGS AND CRIME, 2011, p.
19-21). O trafico de drogas aparece como o principal fator causal associado as altas
taxas de violéncia homicida; outro fator é o uso indiscriminado de armas de fogo.
As pesquisas de opinido ptblica também relatam elevados indices de percep¢ao de
inseguranga e de vitimizagao, sobretudo de crimes contra o patrimoénio.

Além da fragilidade institucional, que se expressa em uma elevadissima
desconfianga das institui¢oes policiais e judiciais, ajuda a explicar o quadro
descrito o fracasso das politicas de populismo penal implementadas nos tltimos
anos. Também sio motivo de preocupagio a persisténcia das violagdes aos direitos
humanos, o crénico abandono dos sistemas penitencidrios, a privatizagdo da
seguranga e o uso recorrente das For¢as Armadas em tarefas de seguranca publica.

No entanto, hd alguns desenvolvimentos institucionais positivos, embora
limitados no tempo e no espaco, sobre os quais estd sendo construida a resposta
a essa situagdo. Cabe destacar dentre eles a reforma e a modernizagao da policia,
a implementa¢io de politicas puablicas integrais, o crescente envolvimento dos
municipios e a reforma da Justiga penal.

*0 artigo foi realizado a pedido do Governo da Colombia, e financiado pela Corporagdo Andina de Fo-
mento, como documento de trabalho para a VI Clpula das Américas realizada em Cartagena de Indias,
Colémbia em abril de 2012. Em novembro de 2011 foi publicado no site da Clpula com o titulo “Segu-
ridad Ciudadana y Delincuencia Organizada Transnacional”.

**0 autor agradece a valiosa colaboragdo de Carlos Romero na apresentacao deste artigo.

Ver as notas deste texto a partir da pdgina 156.
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Nos dltimos 25 anos, foi observado um fortalecimento do sistema
interamericano para promover a cooperagio no combate ao crime organizado
transnacional. O desafio atual é fortalecer, através da cooperagdo interamericana,
as capacidades nacionais para reverter essa deterioragao. Para tanto, ¢ fundamental,
entre outros fatores, contar com um plano interamericano de agdo em seguranca
publica que inclua um mecanismo de controle adequado; fortalecer e consolidar
o Observatério Hemisférico de Seguranca;' criar um curso anual de Alta
Administracao em Gestdo da Seguranca; e estabelecer uma relatoria permanente
em seguranca publica na Comissdo Interamericana de Direitos Humanos.

Por sua vez, os Estados-Membros da Organizagao dos Estados Americanos
(OEA) devem planejar e implementar politicas integrais de longo prazo para a
prevengado da inseguranga, da violéncia e do crime em todas as suas manifestagoes,
bem como a aplicagao da lei, a reabilitagdo e a reinser¢do social, a assisténcia as
vitimas e o fortalecimento institucional; criar observatérios de seguranga para contar
com informagdes e andlises de qualidade que permitam uma melhor compreensao
dos problemas de seguranca publica e crime organizado transnacional; e fortalecer
a cooperagao interamericana.

2 Inseguranca publica e o crime organizado
transnacional na América

A gravidade dos problemas de violéncia, criminalidade e inseguranga no hemisfério
tornou-se mais evidente a partir de 2008, com sua identifica¢do como o problema
mais importante da América Latina. Até entdo, o desemprego era a principal
preocupagio publica. Em 2010, 2/3 dos paises latino-americanos consideraram
a criminalidade seu principal problema (CORPORACION LATINOBAROMETRO,
2010). Isso explica a magnitude dos desafios no 4mbito da seguranca e consolida
sua importancia na agenda regional. No entanto, como serd discutido adiante, isso
nao ¢é resultado direto de um subito aumento da violéncia e do crime, mas, sim, da
acumulagio sustentada de sérios problemas que nao foram solucionados. E também
estd associado a perda do peso relativo de outras preocupagées publicas — como o
desemprego, a situa¢io econdémica e a pobreza —, cujos indicadores melhoraram
significativamente nos tltimos anos (COSTA, 2011, p. 33).
EEE

Essa percepgao é corroborada pela informagio disponivel sobre a violéncia homicida
no hemisfério. Em 2010, a América foi o segundo continente com maior niimero
de homicidios no mundo (144 mil), tendo 4 sua frente a Africa (170 mil) e sendo
seguido pela Asia (128 mil), Europa (25 mil) e Oceania (1.200). Tendo em vista
a populagio, a América também ocupa o segundo lugar, com uma taxa de 15,6
homicidios por 100 mil habitantes, ao passo que a Africa apresenta 17,4 e a média
mundial ¢ de 6,9 (UNITED NATIONS OFFICE ON DRUGS AND CRIME, 2011, p.
19-21). Essa taxa média hemisférica oculta as diferengas entre as sub-regioes, que sao
significativas. Assim, por exemplo, os paises da América do Norte e do Cone Sul
tém taxas mais baixas que a média global, enquanto as taxas da América Central
e do Caribe sdo vdrias vezes superiores. Essas taxas agregadas também ocultam
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diferencgas entre paises de uma mesma sub-regido. As diferencas dentro dos paises
também sao importantes e indicam que, em geral, a violéncia homicida concentra-
se em certas cidades, municipios e, até, localidades.

A maioria das vitimas de homicidio na América é do sexo masculino (90%),
superando a tendéncia global (82%) (UNITED NATIONS OFFICE ON DRUGS AND
CRIME, 2011, p. 63-64). Os homens jovens sao particularmente vulnerdveis. Por
exemplo, na América Latina, a taxa de homicidio de meninos, meninas e jovens
entre 15 e 29 anos de idade estd acima do dobro da média regional. Sao ainda mais
vulnerdveis os jovens de média e baixa renda, cuja taxa de homicidio ¢ mais de
quatro vezes maior que a dos jovens de alta renda (COMISION INTERAMERICANA
DE DERECHOS HUMANOS, 2009, p. 10). Em alguns paises, os homicidios afetam
muito mais determinados grupos raciais que os outros.

De acordo com o Escritério das Nac¢oes Unidas sobre Drogas e Crime
(UNODC, em inglés) (2011), os homicidios estao associados a quatro fatores
principais. Em primeiro lugar, os niveis de desenvolvimento humano, incluindo
o crescimento econdmico, assim como a desigualdade. Paises com alto nivel
de desenvolvimento tendem a ter baixas taxas de homicidio, e vice-versa. A
América Latina é um paradoxo, pois conta com indices de desenvolvimento
humano relativamente elevados; suas altas taxas de homicidio poderiam ser
mais bem explicadas pela persisténcia dos altos niveis de desigualdade de renda
e pela agdo do crime organizado. Em segundo lugar, o Estado de Direito.
Paises com um Estado de Direito forte tendem a ter baixas taxas de homicidio,
e vice-versa. De fato, virios paises do Caribe ¢ da América Central e do Sul
que apresentaram um rdpido crescimento de seus homicidios nos tltimos anos
viram, simultaneamente, cair seus indices de Estado de Direito. Em terceiro
lugar, a disponibilidade de armas de fogo. Esse é um problema particularmente
grave no hemisfério, o que é comprovado pelo altissimo nimero de homicidios
com armas de fogo (74%) em compara¢io a uma média global de 42%. Esse
indicador ¢ elevado em todas as sub-regiées. Em quarto lugar, o tréfico ilicito
de drogas e outras formas de crime organizado transnacional. Nem sempre a
acio do crime organizado se traduz em violéncia. O ideal em relagdo a isso é
que, para manter suas agoes ilicitas, nao seja necessdrio recorrer a violéncia,
mas as disputas pelo controle de rotas e mercados ilegais entre organizacoes, a
necessidade de disciplinar seus préprios integrantes e a resposta a a¢ao por parte
de agentes publicos, que reprimem suas atividades com frequéncia, exigem-na.
O ntimero de homicidios associado a atividade do crime organizado na América
¢ cinco vezes maior que na Asia e quase dez vezes maior que na Europa, o que
explica o importante peso que esse fendmeno tem sobre a violéncia homicida
no hemisfério e sua magnitude.

Um estudo recente do Banco Mundial sobre a violéncia em 7 paises da
América Central identifica trés de suas causas principais, a saber: o trifico de
drogas, a violéncia juvenil e a disponibilidade de armas de fogo (BANCO MUNDIAL,
2011, p. 11-23). Entre todas, a droga é a mais importante quantitativamente. O
ranking das 50 cidades com maior violéncia homicida do mundo ratifica o
narcotrafico como seu elemento causal mais importante. Em 2010, 35 das 50
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cidades eram latino-americanas, a maioria localizada nas rotas das drogas para
os mercados da América do Norte (SEGURIDAD, JUSTICIA Y PAZ, 2011, p. 3-4).

A violéncia homicida ligada ao narcotrifico estd associada a, pelo menos,
quatro fenémenos: a) o combate militar e policial aos cartéis de drogas; b) os
conflitos nos cartéis pelo poder, estimulados pelas prisoes, extradigdes e mortes;
©) o confronto entre cartéis para garantir o controle das rotas do narcotréfico ou
dos mercados de consumo; e d) as agdes de intimida¢io contra autoridades ou
individuos que nao se submetem a esses cartéis.

Entre os fatores de risco para a violéncia analisados pelo Programa das Nacoes
Unidas para o Desenvolvimento em sete paises da América Central, aquele que tem
maior correlagdo com os homicidios é o niimero de armas de fogo, legais e ilegais,
nas maos de civis. De fato, os paises do Tridngulo Norte tém muito mais armas
por habitante que os do Tridngulo Sul, assim como maiores taxas de homicidio.
Os primeiros tém, também, piores indicadores sociais bdsicos (PROGRAMA DE
LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO, 2009-2010, p. 153-ss).

Outro relatério do Banco Mundial (WORLD BANK, 2011), resultado
de profundas investigagdoes em comunidades violentas de cinco paises em
desenvolvimento, conclui que, com frequéncia, as distintas formas de violéncia
estdo mais inter-relacionadas do que se suspeita. Nas comunidades violentas, as
respostas ao crime sao, principalmente, individuais e tém um impacto negativo
sobre o capital social, uma vez que incluem, entre outras coisas, o siléncio e a
resignacio, por um lado, e a decisao de armar-se ou depender de grupos ilegais,
por outro. As deficiéncias da infraestrutura urbana — espagos publicos insuficientes
para se reunir, ruas estreitas e sem iluminagio e servicos limitados — também tém
um impacto importante sobre a violéncia. Embora a literatura nao seja conclusiva
sobre a relacio entre desemprego e violéncia, ¢ muito ampla a percep¢io publica
de que o desemprego, principalmente o dos jovens, é o motor da violéncia.

EEE

Entre 1995 € 2010, o Latinobarémetro mediu a vitimizagao por familia na América
Latina a partir da pergunta “Vocé ou algum parente foi assaltado, agredido ou
foi vitima de um crime nos dltimos doze meses?”. O indicador subiu de 29% em
1995 para 43% em 2001, caindo para 32% em 2006. Desde 2007, subiu e baixou
ligeiramente em duas oportunidades, chegando a 31% em 2010. Ao comparar os
trés periodos (1995-1998, 2001-2005 e 2006-2010), constata-se que o indicador
permaneceu estdvel entre os dois primeiros (37% e 38%), e logo diminuiu durante
o terceiro (34%) (CORPORACION LATINOBAROMETRO, 2010). De modo diferente
dos homicidios, que aumentaram durante a década, a vitimizagio apresentou uma
favordvel evolu¢io de queda, o que provavelmente estd associado ao crescimento
econdmico apresentado pelo hemisfério e 4 redu¢ao do desemprego, da pobreza e,
em alguns paises, embora de modo timido, da desigualdade social. No entanto,
essa vitimizagao ¢ alta em comparagio a média de 16% estimada pela Pesquisa
Internacional sobre Crime e Vitimiza¢ao (Enicriv/Enicris) 2004-2005, realizada
em 30 paises desenvolvidos da América do Norte, Europa Ocidental e Japao. Os
primeiros apresentaram taxas entre 17% e 18%.

Com exce¢io da América do Norte, a vitimiza¢io nas sub-regies da América
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¢ muito semelhante, o que constitui uma tendéncia diferente daquela que os
homicidios indicam, cujas taxas no Cone Sul sao muito inferiores. As variagoes
entre paises também sdo importantes.

A pesquisa mais recente do Barémetro de las Américas, realizada em paises
da América Latina, do Caribe e da América do Norte, oferece informacoes valiosas
sobre as vitimas dos crimes, principalmente contra o patriménio. Os homens sao
significativamente mais propensos a ser vitimas do que as mulheres. As pessoas
com formagio universitdria tém duas vezes mais probabilidade de ser vitimas que
as pessoas com ensino fundamental ou com escolarizagio ainda mais baixa. A
vitimiza¢ao aumenta de acordo com a propor¢io de riqueza: nos niveis mais baixos
a taxa é de 17%, ao passo que atinge 24% nos niveis mais altos; no entanto, em
termos absolutos, a maioria das vitimas localiza-se nos estratos sociais mais baixos.
Aqueles que vivem em grandes centros urbanos sio mais vulnerdveis que os que
vivem em cidades médias ou pequenas ou em zonas rurais; aproximadamente 25%
dos habitantes das grandes cidades foram vitimas, em comparagdo a 14% dos que
vivem em cidades pequenas ou zonas rurais (SELIGSON; SMITH, 2010, p. 68-69).

EEE

A confianga nas policias latino-americanas ¢é relativamente baixa. Segundo o
Latinobarémetro, nos tltimos anos se observou certa melhora na confianca nas
policias latino-americanas, que passou de 32% entre 1996 ¢ 2000 para 36% entre
2006 e 2010. Isso pode estar associado tanto a leve queda da vitimizagao, sobretudo
desde 2004, como a profissionalizacdo dos servicos policiais em alguns paises.
No entanto, cerca de 2/3 da populagio latino-americana tém pouca ou nenhuma
confianga em suas policias. Para se ter uma ideia do longo caminho a percorrer para
o fortalecimento das policias, vale lembrar que os niveis de confianga na Europa
sao de aproximadamente 65% (DAMMERT; ALDA; RUZ, 2008, p. 33).

O ranking do Férum Econémico Mundial 2011-2012 (WORLD ECONOMIC
FORUM, 2011, p. 405) confirma esses resultados, pois coloca a maioria das policias
latino-americanas e caribenhas no quarto inferior da tabela. Apenas um pais latino-
americano, junto com os da América do Norte, encontra-se no quarto superior.

Segundo o Latinobarémetro, em 2010, o principal problema enfrentado
pelas policias é a corrupgao (31%); outros problemas so a falta de pessoal (22%),
a capacitagao insuficiente (17%), a escassez de recursos (13%), a baixa cooperacao
publica (8%) e a obsolescéncia de seus equipamentos (6%). Apesar da desconfianga,
os latino-americanos consideram que a melhor resposta a inseguranga é ter mais
policiais nas ruas.

A confianga no Poder Judicidrio na América Latina é ainda pior, com uma
média anual de 31% nos Gltimos quinze anos. Os niveis de confian¢a na Europa
chegam a quase 50% (DAMMERT; ALDA; RUZ, 2008, p. 33).

EEEN
Em 2010, o Bardmetro de las Américas avaliou a percepgao de inseguranga em 26
paises da América a partir da seguinte pergunta: “Falando do local onde vocé mora,
e pensando na possibilidade de tornar-se vitima de um assalto ou roubo, vocé se
sente muito seguro, um pouco seguro, UMm Pouco inseguro ou muito inseguro?”.
O indice se refere aqueles que disseram sentirem-se um pouco ou muito inseguros.
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O total agregado da América Latina apresenta uma taxa de 43%, um valor alto
em comparagao aos 23% da América do Norte. Os paises dessa sub-regiao tém a
menor percep¢io de inseguranca do hemisfério, seguidos pela maioria dos paises
do Caribe (SELIGSON; SMITH, 2010, p. 60-61). Entre os latino-americanos, as
flutuagdes entre sub-regides e paises no sio menores.

Parece haver correlagao entre a percepgio de inseguranga e a vitimizagao,
pois a primeira expressa a sensagao de vulnerabilidade diante dos crimes contra
o patrimoénio, medidos pela vitimizagio. Isso é confirmado pelo fato de que os
paises mais vitimados sio, geralmente, aqueles com maior temor, e vice-versa.
Pelo contrdrio, nao parece haver uma relagio tao préxima entre a percepgio de
inseguranga e os homicidios. A primeira também se vé afetada pela baixa confianga
nas institui¢oes de seguranca e na Justica, especialmente as policias. Com efeito, se
a confianca na sua capacidade de prevencio e de investigacao é baixa, a sensagao
de perigo ¢ alta. A medida que o temor ¢ condicionado tanto pela vitimizagio
como pela confianga nas instituigdes, sua variagio dependerd do que acontecer
com ambos os indicadores (COSTA, 2011, p. 34).

Uma leitura combinada dos principais indicadores da seguranca reflete
um quadro hemisférico que, embora com grandes diferengas entre sub-regioes e
paises, geralmente tem altas taxas de homicidio, alta vitimizagao e alta percepgao
de inseguranca, por um lado, e baixa confianca nas institui¢oes de seguranca e de
Justiga, por outro (COSTA, 2011, p. 32-34). Reverter os indicadores negativos s6 serd
possivel com institui¢des que sejam mais eficientes e gerem mais confianga nos
cidadaos, sendo necessdrio persistir no esforco de profissionalizd-las, modernizéd-las
e democratizd-las.

3 O impacto da inseguranca publica
e do crime organizado transnacional

A inseguranga e o crime organizado constituem um problema com multiplas
dimensées e implicages nos Ambitos da economia, da politica, da satde publica
e dos direitos humanos.
EEE

Trata-se de um problema econémico, uma vez que obriga os Estados, as empresas
e as familias a aumentar seus gastos com seguranga. Hd diversos componentes
do custo econémico da inseguranca. Em primeiro lugar, o institucional, ou seja,
o que os Estados gastam nos 6rgaos responsdveis pela seguranga e Justica. Em
segundo lugar, o investimento das empresas e das familias em seguranca privada.
Em terceiro lugar, os custos materiais, que incluem a perda dos bens afetados. Em
quarto lugar, os recursos destinados ao sistema de sadde para atender as vitimas,
assim como as perdas pelo dano emocional causado e pelo que se deixa de produzir
em decorréncia da morte ou da invalidez tempordria ou permanente. Em quinto
lugar, algo mais dificil de estimar, mas ndo menos importante, ¢ o efeito sobre os
investimentos produtivos, ao desajustar os cdlculos que dao forma as oportunidades e
incentivos para que as empresas invistam, criem empregos e expandam-se (BANCO

MUNDIAL, 2011, p. 4-9).
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Virias sao as estimativas sobre o custo econdmico da violéncia e do crime.
O Banco Interamericano de Desenvolvimento estima que chegue a 5% do Produto
Interno Bruto da América Latina, com variages significativas por pais, algumas
das quais podem chegar a 15% (BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO,
2009, p. 6). A média regional da América Central é de 8%, que inclui custos
institucionais, privados, materiais e de satide. As porcentagens variam entre 11% e
4%. Os gastos em satde, principalmente os “intangiveis”, ou seja, os relacionados
ao dano emocional e as perdas de produgao, sao responsdveis por mais da metade
dos custos totais (BANCO MUNDIAL, 2011, p. 6-7).

Outros estudos relatam a maneira como a violéncia e o crime afetam o
crescimento econdémico, o investimento e a produtividade. Uma queda de 10% na
taxa de homicidios poderia aumentar a renda anual per capita em 1% em alguns
paises (BANCO MUNDIAL, 2011, p. 9). Uma reducio significativa das altas taxas de
homicidio poderia aumentar o crescimento econémico per capita de alguns paises
do Caribe em mais de 5% ao ano, ao passo que avangos significativos na luta contra
aimpunidade e violéncia nos paises da América Latina poderiam aumentar em 3%
anuais o investimento per capita (BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO,
2009, p. 6). O Banco Mundial (2011, p. 8) também indica que o crime constitui uma
das cinco principais limitagdes & produtividade e ao crescimento na maioria dos
paises da América Central e que todos consideram o combate ao crime uma das
trés prioridades para melhorar a produtividade.

A inseguranca também afeta a competitividade econémica e constitui um
obstdculo a ela. O Relatério Global de Competitividade 2011-2012 do Férum
Econémico Mundial (WORLD ECONOMIC FORUM, 2011, p. 402-405) estabelece um
ranking de paises com base em virios fatores, inclusive os custos para as empresas
privadas do crime e da violéncia, do crime organizado e do terrorismo. Nenhum
dos paises do hemisfério encontra-se entre aqueles cujas empresas investem menos
em prote¢io contra o crime e a violéncia; a maioria se encontra entre os que mais
gastam e, entre os 10 paises com pior classificagao em todo o mundo, 6 sdo latino-
americanos e 3 sao caribenhos. Algo semelhante ocorre com os custos que o crime
organizado acarreta as empresas. Na verdade, apenas um pais latino-americano
encontra-se entre os que gastam menos para se proteger do crime organizado;
a maioria situa-se no quartil que mais gasta e, dentre os 10 paises com pior
classificagao em nivel mundial, 7 sao latino-americanos e 2 caribenhos.

Um estudo do Conselho das Américas realizado em 2004 entre empresas
multinacionais estimou que os gastos com seguranga em relagao aos gastos totais
representavam 3% na Asia e 7% na América Latina (BANCO INTERAMERICANO
DE DESARROLLO, 2009, p. 5). Segundo o Enterprise Survey 2006, os custos das
empresas com seguranc¢a chegam a 2,8% das suas vendas totais na América Latina e
no Caribe, enquanto na América Central essa cifra ¢ de 3,7% (BANCO MUNDIAL,
2011, p. 5). O Banco Mundial (2011, p. 8) considera que um aumento de 1% nas
perdas corporativas derivadas da violéncia pode causar uma queda entre 5% e 10%
na produtividade.

Assim como os Estados e as empresas aumentam seus custos em consequéncia
da violéncia e do crime, as familias e os individuos fazem o mesmo. Além das
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perdas patrimoniais diretas e dos gastos causados pelos danos fisicos, elas destinam
parte de seus recursos a prote¢ao de sua integridade pessoal e de seus bens, o que
limita a disponibilidade do que se requer para suprir outras necessidades bdsicas
(PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO, 2006, p. 52).
A inseguranca também tem um efeito sobre as relacoes entre as pessoas, pois
prejudica a confianga entre elas e sua capacidade de relacionar-se e trabalhar
em conjunto. Isso é o que os economistas chamam de capital social. Em geral,
nos paises latino-americanos, a alta vitimizagao contribui para aumentar ainda
mais a desconfianga interpessoal (DAMMERT; ALDA; RUZ, 2008, p. 32). O dano
a infraestrutura social ¢ ainda mais grave entre as comunidades mais pobres,
pois a violéncia contribui para reduzir as oportunidades e para perpetuar a
desigualdade de renda.
EEm

A inseguranca e o crime organizado também alimentam a deterioragdo da confianca
publica no sistema politico democrdtico.

A percepgio de vulnerabilidade a atos de violéncia e expropriacao solapa
os valores essenciais para a convivéncia democritica, especialmente a tolerincia a
diferenga e o respeito aos direitos humanos. Contribui de alguma forma, entre outras
coisas, para a adogdo de esquemas penais fortemente repressivos e prejudiciais as
garantias individuais; para exigir das autoridades resultados a qualquer custo, mesmo
que isso se traduza em restri¢do de direitos, aumento de atribui¢oes policiais e,
inclusive, violagdes aos direitos humanos; para a demanda social da prisao do maior
numero de infratores; para a estigmatizagao das minorias; para promover politicas
que reduzam ou interrompam a entrada de migrantes; e, até, para a aceitacio de
puni¢coes desumanas, como o linchamento e a pena de morte (PROGRAMA DE
LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO, 2006, p. 53-54).

Em 2010, o Barémetro de las Américas avaliou o apoio puiblico ao Estado
de Direito a partir da seguinte questdo: “Para prender os criminosos, vocé acha
que as autoridades sempre devem respeitar as leis ou, as vezes, elas podem agir fora
da lei?”. Preocupa o fato de que mais de 1/3 dos entrevistados (39%) seja a favor
da violagao da lei no contexto das deten¢oes. Na mesma pesquisa, as vitimas de
delitos expressaram menor apoio ao Estado de Direito (52%) que aqueles que nio
foram vitimas de delitos (63%) (SELIGSON; SMITH, 2010, p. 81-86).

A inseguranca também corrdi a confianga nas institui¢oes democriticas,
sobretudo aquelas responsdveis pela seguranga e Justica, embora, muitas vezes,
estenda-se um pouco mais e possa afetar a lealdade publica ao regime democrdtico
(PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO, 2006, p. 53). Isso
¢ demonstrado pelo Barémetro de las Américas 2010, segundo o qual os cidadaos
mais vitimados e aqueles que se sentem mais inseguros expressam um apoio menor
ao sistema politico democritico que aqueles que nao foram vitimados ou que nao
se sentem tao inseguros. Na verdade, aqueles que foram vitimas expressam um
apoio que chega a 49,5%, enquanto aqueles que nio foram apresentam um apoio
de 54,1%. Simultaneamente, aqueles que consideram seus bairros muito seguros
expressam um apoio de 57%, contra 48% daqueles que se sentem muito inseguros
(SELIGSON; SMITH, 2010, p. 78-81).
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EEE

Os altos niveis de violéncia e crime no hemisfério constituem, por si, um sério
problema de direitos humanos, nao porque tenham sido, necessariamente,
ocasionados por funciondrios publicos, mas porque o Estado falhou no seu dever
de garantir a todos os cidadaos o gozo e o desfrute dos direitos e das liberdades
violados. Trata-se, portanto, de uma responsabilidade indireta dos Estados, embora
também existam muitos casos de responsabilidade direta, tais como aqueles que
envolvem o uso excessivo e desproporcional da forga, o abuso policial e as desumanas
condigbes carcerdrias.

Se as politicas puablicas de seguranca sio bem-sucedidas, os niveis de
inseguranca e de crime organizado serdo reduzidos. No entanto, quando esses
niveis sao muito elevados — como ocorre em alguns paises ¢ em algumas cidades
da América —, os Estados devem assumir suas responsabilidades, assumindo o
problema e adotando as medidas corretivas que lhes permitam obter sucesso onde
hoje estao fracassando. Essa é uma tarefa que emerge de seus diversos compromissos
internacionais para garantir o exercicio dos direitos humanos.

As mais graves violagdes de direitos sio aquelas a vida e  integridade pessoal.
Os atos de violéncia, se nao dao fim a vida da vitima, muitas vezes comprometem
sua integridade fisica e, quase sempre, a psiquica; em outros casos, viola-se a
integridade sexual. Outro direito violado é o da liberdade, sobretudo no contexto
do sequestro, principalmente o extorsivo, tanto em sua versao tradicional como no
sequestro-relampago. Por sua gravidade, essas ocorréncias limitam as possibilidades
de uma vida longa e sauddvel. Também ¢ violado de modo muito amplo o direito
ao desfrute pacifico dos bens, algo indicado pelas elevadas taxas de vitimizagao
patrimonial.

Uma vez ocorridos os crimes, compete as autoridades putblicas investigd-los,
identificar e punir seus responsdveis, bem como garantir as vitimas assisténcia e
protecao necessdrias. A auséncia dessa intervencao estatal — o que acontece com
demasiada frequéncia em nosso hemisfério — configura um quadro de séria violagao
de fungdes, os crimes ficam impunes e os direitos das vitimas sao gravemente
afetados, em especial o do acesso a Justica.

Junto com o envolvimento desses direitos fundamentais, cria-se um cendrio
de temor que torna, por sua vez, a ter impacto sobre outros direitos humanos.
A inseguranca pode modificar o comportamento das pessoas, a ponto de elas
acabarem por aceitar o temor didrio como uma atitude normal da vida, o que
limita suas oportunidades e a¢des em multiplos 4mbitos, ao restringir o exercicio
de liberdades e direitos individuais (PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS
PARA EL DESARROLLO, 2006, p. 52-53).

Entre as limitagdes mais importantes pode-se mencionar as de movimento,
desfrute do patriménio e recreagiao. Qualquer pessoa precisa deslocar-se para
suprir suas necessidades mais elementares. Essa capacidade leva a um pressuposto
necessdrio para o exercicio de todas as outras. Por isso ¢ de importancia central. O
desfrute do patriménio constitui um direito bdsico e é uma condigao para o exercicio
de outros direitos que necessitam de apoio material. Assume especial importancia
o desfrute da casa, um espaco de privacidade no qual as pessoas podem expressar
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seu afeto para com seus entes queridos de maneira segura e digna. A liberdade
de recreacio inclui a necessidade humana essencial de desfrutar a vida e realizar
atividades recreativas voltadas ao gozo. Para concretizd-la ¢ necessdrio contar com
espagos publicos, seguros e de livre acesso (PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS
PARA EL DESARROLLO, 2006, p. 361-362).

4 As politicas para enfrentar a inseguranca publica
e o crime organizado transnacional na América

A inseguranga e o crime organizado afetam os paises do hemisfério de maneira
muito diferente. As politicas de seguranca, bem como sua profundidade e sucesso,
também diferem significativamente. No entanto, ¢ possivel identificar alguns
desenvolvimentos institucionais comuns, tanto positivos como negativos, no
hemisfério. Entre os primeiros podem ser mencionados a reforma e modernizagao
policial, o desenvolvimento de politicas pablicas integrais, o envolvimento cada vez
maior dos municipios e a reforma da Justica penal. Entre os segundos, destacam-se
o populismo penal, associado a crise no sistema penitencidrio e, em alguns casos,
a0 uso das Forgas Armadas em tarefas de seguranca publica; a persisténcia da
fragilidade institucional e da corrupg¢ao; a privatizagao da seguranca; e a subsisténcia
das violagoes aos direitos humanos.
EEE

Alguns dos elementos comuns dos processos de reforma e modernizacio policial
observados no hemisfério sao descritos a seguir.

Em primeiro lugar, a afirmagdo do controle civil sobre as policias. Hoje,
quase todos os ministérios ou as secretarias responsdveis pela seguranga estao nas
maos de civis (FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES, 2007,
p. 72-ss). Entretanto, falta muito para que essas instincias contem com sélidas
equipes profissionais que assegurem a continuidade das politicas, coordenem
as agoes das distintas instituices envolvidas e exercam uma lideranca, uma
supervisao e um controle efetivo sobre as policias. A alta volatilidade politica, a
falta de um quadro funcional qualificado e a subsisténcia de institui¢oes policiais
com grande autonomia e influéncia sao obstdculos a consolidagio de um controle
civil sobre as policias.

Em segundo lugar, a descentralizagao policial. H4 um esfor¢o cada vez maior
para adequar a organizagio policial a um enfoque local da seguranca, tendo em
vista que os problemas de inseguranca e crime se manifestam de forma distinta
no territério e sao resultado de mdaltiplos fatores, a saber: sociais, demogréficos,
econdmicos e culturais. A nova organizagao — oposta a militarizada, que é vertical e
centralizada — exige maior flexibilidade na tomada de decisdes e um relacionamento
mais préximo com outras institui¢oes pﬁblicas, tais como os municipios e a
comunidade. A descentraliza¢do policial foi acompanhada por novas estratégias de
prevengdo, como o comunitdrio e aquele voltado a resolucio de problemas (RICO;
CHINCHILLA, 2006, p. 123-201).

Em terceiro lugar, os novos modelos de prevencio policial consideram o
cidadao o objetivo da protegao em si, promovem a participacio popular e obrigam as
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policias a apresentar maior transparéncia. Os cidadaos tornam-se, assim, a principal
fonte de informacgao das policias e, com frequéncia, organizam-se para colaborar
com elas e, inclusive, para fiscalizd-las.

Em quarto lugar, a modernizacao dos sistemas de gestao institucional,
inclusive o planejamento estratégico, o estabelecimento de metas e a prestagao
de contas ao publico. Para tornar isso possivel, foram aprimorados os sistemas de
informagao criminal e a formagio e especializagdo dos recursos humanos, sendo
este tltimo fator favorecido pela abertura ao mundo civil dos sistemas policiais de
ensino e por um maior ingresso de policiais nos centros de formagao universitdria.
No entanto, em geral, persistem sérias deficiéncias de gestdo e grande atraso
tecnolégico em muitas de nossas policias.

Em quinto lugar, os mecanismos para enfrentar o abuso e a corrup¢io
policial foram fortalecidos, embora com grande dificuldade. Dentre eles, temos a
exclusdo dos maus elementos e os controles internos e externos do servico policial.
A liberdade de imprensa permite aos meios de comunicagio desempenhar um
papel de fiscalizagdo cada vez mais importante. Pode-se dizer o mesmo dos poderes
Legislativos e Judicidrios e das organizagdes de direitos humanos, felizmente com
grande desenvolvimento em todo o hemisfério.

Em sexto lugar, a melhoria das condi¢ées de bem-estar e de trabalho dos
policiais. Hd uma consciéncia cada vez maior de que nio é possivel contar com uma
instituicao policial eficiente sem oferecer ao seu pessoal uma formagao moderna e
de exceléncia; oportunidades de desenvolvimento profissional, pessoal e familiar; as
condi¢oes bdsicas para desempenhar bem seu trabalho; e um tratamento digno. O
respeito aos direitos dos cidadaos por parte dos policiais requer aten¢io prioritdria
aos proprios direitos humanos desses profissionais.

EEE
A transformac¢io da seguranga publica limitou-se inicialmente as mudangas
nas policias. Os sucessivos esforcos foram diversificando-se para incluir outros
componentes. Um deles foi o desenvolvimento ainda incipiente de politicas integrais
de seguranga publica, que nao sé envolvem ag¢oes de controle e puni¢ao do crime,
mas de prevengdo, reabilitagdo e reinser¢ao social, além de assisténcia as vitimas.
Para obter éxito, as politicas devem contar com estratégias e planos com metas
claras, delegacdo de responsabilidades institucionais e recursos or¢amentdrios,
bem como indicadores de processo e de resultado que possibilitem sua avaliagao.

Considerando que, antes, o Gnico ator relevante na politica de seguranca
publica era a policia, cada vez mais se conta com uma visio integral dos esforgos
necessdrios para enfrentar um problema com causas multiplas e complexas, que
exige o envolvimento de outras instituicoes, desde aquelas que integram o sistema de
Justica penal até aquelas que tém papéis importantes a desempenhar na prevengao.
A multiplicidade de atores demandou a elaboragio de sistemas que envolvam
os atores nos distintos niveis de governo, acompanhados, em alguns casos, pelo
financiamento nacional ou federal a iniciativas locais.

A crescente profissionalizagao das politicas de seguranga levou ao
desenvolvimento de sistemas de informagao cada vez mais sofisticados, o que
possibilita melhorar o projeto das intervengdes e sua prépria avaliacio.
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EEE
Em todo o hemisfério e com distintos graus de intensidade, os governos locais
estao cada vez mais envolvidos nas politicas de seguranga, sobretudo em iniciativas
preventivas. Isso responde a crescente legitimidade do enfoque local da seguranga,
que proporciona um papel importante aos municipios, responsdveis por um conjunto
de politicas que incidem diretamente na inseguranca e no delito, tais como as
da juventude, do esporte, da recreagao e da cultura e da formagao profissional e
do emprego. Muitos municipios também desempenham um papel relevante na
prevenc¢do da violéncia familiar, de género e do uso de drogas, na reabilitagao
e reinsercio de jovens membros de gangues, na assisténcia e protecio a grupos
vulnerdveis, na resolu¢io pacifica dos conflitos, na promogao da cultura civica, na
recuperagao dos espagos publicos e na renova¢io urbana, inclusive na organizagao
local para a seguranca. Além disso, aqueles com mais recursos podem tornar-se uma
importante fonte para o equipamento e a capacitagao das institui¢oes de seguranga
e Justica e para o processamento e a andlise de informagao criminal. A autoridade
municipal ¢, ainda, aquela com maior legitimidade para coordenar os esforgos das
institui¢oes que atuam em sua jurisdigao, inclusive a policia.
EEn

A reforma do processo penal é a mudanga mais importante na Justica latino-
americana nas ultimas décadas e envolve uma redefinigao do papel das policias, que
sao claramente subordinadas 2 Promotoria na condugao da investiga¢ao criminal. E,
ainda mais importante, trata-se de um novo modelo processual de corte acusatério-
garantista, que favorece a celeridade, o imediatismo, a oralidade e a transparéncia, e
substitui o antigo modelo inquisitivo, formalista e escrito. Embora suas consequéncias
na seguranga publica ainda nao tenham sido avaliadas adequadamente, trata-se de
um processo que parece irreversivel, ao menos onde j4 foi implementado.

Outras mudancas na Justica estao associadas ao desenvolvimento de
mecanismos de resolu¢io pacifica de conflitos e de fortalecimento de um sistema
de penas alternativas a prisao, especialmente a prestacao de servigos a comunidade.
Muitas das legislacoes penais latino-americanas preveem tais penas, que nem
sempre sao aplicadas devido a falta de sistemas organizados que permitam que se
tornem realidade. Nos tltimos anos, vimos também o surgimento de um novo
paradigma no tratamento dos menores infratores, o da Justica juvenil restauradora,
particularmente relevante por conta do crescente problema da violéncia juvenil e da
aposta que se faz em politicas de tratamento em liberdade, que poderiam constituir
um exemplo para o tratamento dos adultos.

EEE
Diante de uma lideranga civil ainda frdgil das politicas de seguranga publica e
policias com grande autonomia institucional, o que ajuda a explicar os progressos
limitados dos desenvolvimentos descritos, surgem as seguintes tendéncias negativas.

O populismo penal é, acima de tudo, um discurso duro e emotivo contra o
crime, o que se reflete em iniciativas legislativas destinadas a resolver o problema
por meio de penas mais severas, a criminalizacao de novos comportamentos e a
reducio da idade de imputabilidade penal, bem como o aumento dos or¢amentos
policiais e da popula¢ao carceriria (DAMMERT; SALAZAR, 2009, p. 28). Muitas
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vezes, ¢ acompanhado por medidas destinadas a ampliar as atribuigées policiais,
inclusive militares, em detrimento das liberdades e garantias individuais.

O discurso populista tem grande utilidade politica e compensa muito em processos
eleitorais, por responder aos anseios e as preocupagoes das pessoas — especialmente das
vitimas e, geralmente, no contexto de atos de violéncia despreziveis —, criando a ilusao
de solugoes répidas e definitivas. Uma de suas caracteristicas ¢ que as vitimas tém um
papel de protagonismo — nem sempre bem informado — nas decisdes de seguranca,
mobilizando quase por completo a opiniao dos especialistas (DAMMERT; SALAZAR,
2009, p. 20). As vitimas exigem medidas que nem sempre sao as mais eficazes, aquelas
que, longe de ajudar a resolver os problemas, podem até aumenta-los.

A medida que punir o infrator passa a ser o principal objetivo da politica
de seguranga, o populismo penal geralmente é acompanhado por um desdém
pela prevengiao da violéncia e do crime e pela reabilitacio e reinser¢io social dos
delinquentes, bem como pela postergacio indefinida das reformas policial, judicial e
penitencidria. Também fogem a suas preocupagdes as implicagdes de suas iniciativas
em relacio ao sistema penitencidrio.

Os sistemas penitencidrios da América sio bastante diferentes, mas
compartilham a orientagdo a punigdo, e ndo a reabilitagdo e reinser¢ao social,
as mds condic¢oes de detengao, as altas taxas de consumo de drogas ilicitas entre
a populagdo carcerdria, a inadequada politica de classificagao dos detentos e a
violéncia dentro das prisoes. Se a isso for adicionada a precariedade e a corrupgao
dos servicos penitencidrios, teremos um quadro perigoso de desgoverno que permite
o livre funcionamento das atividades criminosas a partir do cdrcere e, inclusive, a
constituicdo de grandes organizagées criminosas. No hemisfério, hd muitas prisoes
onde a ordem ¢é resultado de um equilibrio precdrio entre autoridades penitencidrias
e detentos. Esses problemas foram agravados pelo aumento da populacio e a
superlotacio penal e, em alguns casos, do nimero de presos ainda nio condenados
(ORGANIZACION DE ESTADOS AMERICANOS, 2011, p. 118-122).

Todas as sub-regides do hemisfério experimentaram um crescimento
significativo da popula¢io carcerdria nos tltimos anos, tanto em termos absolutos
como em relacdo a sua populagio total. Em 2009, a populagio carcerdria no
hemisfério chegou a quase 3.500.000, dos quais 66,7% encontravam-se na América
do Norte, sem contar o México, 32,8% estavam na América Latina e 0,6% no
Caribe.? Os paises com maior taxa de populagao prisional por 100 mil habitantes
estao localizados na América do Norte e no Caribe (ORGANIZACION DE ESTADOS
AMERICANOS, 2011, p. 123-138). No entanto, a sub—regiﬁo com a maior superlotagéo
é 2 América Latina (56%) (DAMMERT; ZUNIGA, 2008, p. 49-50).

Com frequéncia, as politicas populistas em matéria penal sao acompanhadas
pelo recurso a empregar as Forgas Armadas em tarefas de seguranca publica. Esse
¢ um fendmeno muito amplo na regio e, de alguma maneira, constitui um legado
dos regimes militares e dos conflitos armados internos, quando desapareceram
as fronteiras entre a defesa nacional e a seguranca publica, e entre os papéis de
militares e policiais. Hoje, o emprego das Forcas Armadas segue presente no
contexto de conflitos armados internos, mas se estendeu a luta contra o narcotrifico
e, eventualmente, a situacoes de crise da ordem publica.
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A doutrina constitucional democritica distingue os papéis militares na defesa
nacional dos da policia na seguranga publica, e estabelece de modo expresso que
somente em circunstincias excepcionais as Forcas Armadas podem ser utilizadas
— temporariamente e sob rigoroso controle parlamentar e judicial — nas tarefas de
seguranca puablica. O uso excepcional das Forgas Armadas deriva do fato da missao,
da formagao, da doutrina, da organizagio e do equipamento militar serem muito
diferentes daqueles da policia. Enquanto os primeiros sio destinados a guerra, os
segundos tém a tarefa de proteger e garantir os direitos e as liberdades civis através
da prevencgao e da investigagio dos atos criminosos.

Recorrer aos militares para tarefas policiais envolve um risco muito alto,
porque suas interven¢oes podem ser acompanhadas por sérias violagoes aos direitos
humanos.> Como contam com foro privilegiado, com frequéncia isso serve nio para
investigd-las e puni-las, mas para encobri-las (HUMAN RIGHTS WATCH, 2009).
Sao prejudicadas, assim, as bases do Estado democrdtico. No entanto, hd cendrios
nos quais rebeldes armados ou grupos criminosos adquirem um poder de fogo e
um controle territorial cujo combate é impossivel apenas por meio das capacidades
policiais, seja por sua fragilidade ou sua penetracao criminal. Essas intervenc¢oes
devem ser excepcionais, delimitadas e tempordrias, sob o mais amplo controle civil,
judicial e parlamentar, e acompanhadas por uma estratégia de saida imediata que
garanta a substitui¢ao progressiva das Forcas Armadas pelo servigo policial e pelo
restante do aparato publico, inclusive os servigos judicidrios, educativos e de satide.

EEE

Outra tendéncia negativa é a persisténcia da fragilidade das institui¢oes do sistema
de Justiga penal, apesar dos esforcos de reforma policial e judicial jé indicados.
No entanto, essa fragilidade nao ¢ exclusividade delas. Condi¢oes econémicas e
sociais adversas que afetam criangas e jovens encontram-se na base de muitos dos
problemas relativos a violéncia. A falta de presenca do Estado em todas as suas
dimensées, especialmente na social, impede o atendimento a esses problemas e suas
causas. A incapacidade de produzir politicas sociais eficazes — tanto universais, que
promovam a coesao social e assegurem o acesso de todos a satde, a educacao e ao
trabalho, como focadas em atender as populagdes particularmente vulnerdveis e em
situagdo de risco — é outra expressio do mesmo problema, assim como também o é
a negligéncia or¢amentdria para financiar adequadamente os servigos de prevengio,
sobretudo os sociais.

Da mesma maneira que o aumento da populagio carcerdria nio reduziu
significativamente a violéncia e a criminalidade, os aumentos or¢amentdrios
das institui¢oes de seguranca e de Justica também nio foram bem-sucedidos
(CARRION, 2009, p. 21-22). Esse aumento, por si s6, nio melhora o desempenho
institucional, a menos que faca parte de uma estratégia que inclua novos modelos
de organiza¢ao; o aprimoramento da gestao dos recursos; mais transparéncia,
prestagao de contas e participagao publica; e o combate declarado a corrupgio e ao
abuso. Na auséncia dessa estratégia, os aumentos or¢amentdrios podem alimentar
a corrupg¢do administrativa associada 2 md gestao dos recursos publicos, um dos
trés tipos de corrup¢io que, combinado & corrupgao operacional e politica, afeta
as institui¢des. A corrupgao, em qualquer de seus tipos, afeta negativamente os
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indicadores de seguranca publica, porque — ao debilitar, socavar, neutralizar ou
penetrar nas institui¢oes de seguranga — contribui para o aumento da atividade
criminosa e da percepgao de inseguranca.

De acordo com o Barémetro Global da Corrupg¢ao 2010 (TRANSPARENCY
INTERNATIONAL, 2010, p. 7), a porcentagem de latino-americanos que
reconheceram ter pago suborno a Justica e a policia no ano anterior foi de 23% e
19%, respectivamente, ao passo que a percentagem de norte-americanos que fez o
mesmo foi de 6% e 4%.

EEE

Nos tltimos anos, foi observado um crescimento rdpido das empresas de seguranga
privada no hemisfério, que acompanharam a deterioracio da seguranca publica em
um contexto de persistente fragilidade institucional. E verdade que esse crescimento
nio ¢ uma exclusividade do hemisfério, mas, sim, um fenémeno global. Em
muitos paises, o nimero de vigilantes privados supera o de policiais; na América
Central, por exemplo, a propor¢ao é de quase trés para um. Sua existéncia nio é
m4 por si s6 e ndo deveria representar um desafio ao monopélio estatal da forga,
a medida que desempenham fung¢des no Ambito privado. Necessitam, de fato, ser
regulamentados e fiscalizados, o que nao vem ocorrendo por conta de seu répido
crescimento. A isso se soma a vinculagao de policiais militares jubilados que, as
vezes, utilizam sua influéncia para evitar os poucos controles existentes; isso é
mais preocupante em paises nos quais hd nio muito tempo ocorreram macigas
e sistemdticas violacoes aos direitos humanos (PROGRAMA DE LAS NACIONES
UNIDAS PARA EL DESARROLLO, 2009-2010, p. 240).

Enquanto a seguranca privada nao tem por que competir com a publica ou
substitui-la, muitas vezes se recorre a ela para preencher as lacunas e as deficiéncias
do servico publico. Quando isso ocorre, os setores sociais mais pobres saem
perdendo, porque contam com menos recursos para prover as condi¢does minimas
de seguranca que o Estado nio pode proporcionar a eles. Portanto, ¢ importante
que os governos assegurem adequados e equitativos servigos de seguranca publica,
de cardter universal.

Quatro problemas associados ao funcionamento da seguranga privada
demandam aten¢io especial. Primeiro, torna-se muito sensivel o trabalho das
inddstrias extrativas em dreas com fragil presenca do Estado, nas quais podem
acabar cumprindo fungées policiais e abusando de seu poder.* Segundo, o desvio
das armas de fogo dos vigilantes privados para as maos de criminosos. Terceiro,
a possivel realizagao de atividades de espionagem — através da interceptagio das
comunicagoes — por empresas de andlise de informagao estratégica ou de seguranca
eletronica. Quarto, o emprego de policiais na ativa por parte dessas empresas.

EEE
A quarta tendéncia negativa ¢ a subsisténcia das violagoes aos direitos humanos
por agentes do Estado no contexto das politicas de seguranga publica. Sao uma
heranga do passado autoritdrio e consequéncia do populismo penal e da fragilidade
institucional. Enquanto muitas sao suas manifestagoes, sao trés as mais importantes,
e, portanto, as que requerem uma especial atencdo por parte dos governos: as
execugoes extrajudiciais, os abusos policiais e as condi¢oes carcerdrias desumanas.
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As execugdes extrajudiciais nao s6 sio ilegais e eticamente repugnantes, como
carecem de utilidade prdtica, porque nao tém sido uma ferramenta eficaz para
reduzir a violéncia e a criminalidade; pelo contrdrio, contribuem para aumentar a
violéncia e minar a legitimidade das institui¢ées publicas.

Um estudo realizado por José Miguel Cruz (2009) na base de dados do
Barémetro de las Américas 2008 mostra que as mulheres tém menor probabilidade de
sofrer agressdo fisica ou verbal por parte dos policiais (2,9%) que os homens (7,2%),
enquanto os jovens estao mais expostos ao abuso que os adultos, principalmente
porque a maior parte do esfor¢o contra o crime se concentra neles. Na verdade, os
individuos com menos de 25 anos sio quatro vezes mais agredidos que os acima
de 65 anos. A md conduta policial também ¢é maior nas grandes cidades (6,4%)
que nas dreas rurais (3,5%) e afeta quatro vezes mais aqueles que foram vitimas da
corrupgio e da criminalidade que aqueles que nio foram, e o dobro das pessoas
com engajamento politico, especialmente de esquerda.

A terceira manifestagdo da persisténcia de graves violagdes aos direitos
humanos sao as deplordveis condi¢oes de detengao dos presididrios. Suas principais
causas sao multiplas. A primeira ¢ a existéncia de infraestruturas inadequadas e
insalubres, o que também torna muito dificil a separagao dos detentos — presos
processados e condenados, primdrios e reincidentes etc. — e impossivel o exercicio da
autoridade. A segunda ¢ o alto consumo de drogas ilicitas e a existéncia de redes de
trdfico de drogas e extorsdo, com participagdo de agentes penitencidrios. A terceira
¢ a violéncia, a desordem e a operagao de organizagdes que controlam o crime a
partir da prisao. A quarta sdo as inadequadas condicoes trabalhistas e salariais dos
agentes penitencidrios. A quinta ¢ a insuficiéncia dos recursos orcamentdrios e a
corrup¢do administrativa, que geram condicoes de saude, alimentacio e nutrigao
deplordveis. A sexta é a auséncia generalizada de programas de estudo e de trabalho,
essenciais aos trabalhos de reabilitagdo e reinser¢do social. Com regularidade
alarmante, essas condi¢oes geram motins e contendas que terminam com a perda
de inimeras vidas humanas.

5 As iniciativas interamericanas

Até relativamente pouco tempo atrds, as ameagas, as preocupagoes e os desafios de
seguranga no ambito interamericano foram de cardter tradicional e referiam-se a
seguranga coletiva, a defesa dos Estados da agressao por parte de outros Estados e aos
conflitos armados internos. Nos tltimos 25 anos, a aten¢ao nos temas de seguranga
diversificou-se para incluir novas ameagas relativas aos, entre outros, fend6menos
criminais de cardter transnacional que pdem em perigo a seguranca dos Estados e
de seus habitantes, assim como a governabilidade democritica e o desenvolvimento
econdmico e social. Entre elas se destacam o tréfico ilicito de drogas, de armas de
fogo e de pessoas; o terrorismo; a lavagem de ativos; a corrupgao; as quadrilhas
criminosas; e o crime cibernético.

A primeira dessas novas ameacas a ser abordada no contexto do sistema
interamericano foi o tréfico ilicito de drogas, com a criagdo, em 1986, da Comissao
Interamericana para o Controle do Abuso de Drogas (CICAD). A Comissao, que se
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rene duas vezes por ano, tem por objetivo fortalecer as capacidades institucionais
e canalizar os esforcos coletivos dos Estados-Membros para reduzir a producio, o
trafico e o uso e abuso de drogas no hemisfério, em conformidade com as convengoes
internacionais.’ Serve, também, como o mais importante foro politico sobre o
tema; promove a pesquisa, a troca de informagoes, a capacitagao especializada e a
assisténcia técnica para a formulagao e gestdo das politicas de drogas; desenvolve
padroes legislativos minimos; e realiza avaliacoes multilaterais periddicas. Talvez
esta ultima constitua-se como a ferramenta mais sofisticada a disposi¢ao da
Comissdo para promover a cooperagao interamericana nessa matéria, cuja criagao
foi aprovada na 22 Ctpula das Américas, em Santiago, Chile, em 1998. Atualmente,
realiza-se a 62 rodada de avaliagées, jd tendo sido concluidas cinco, a tltima relativa
ao periodo 2007-2009. As avalia¢oes referem-se ao quadro institucional, a redugao
da oferta e demanda e as medidas de controle adotadas pelos Estados.

A corrupe¢io foi a segunda nova ameaga abordada, por meio de uma convengao
interamericana adotada em 1996 e que constituiu o primeiro instrumento juridico
internacional nesse campo.® A Convencio estabelece um conjunto de medidas
preventivas; tipifica os crimes de corrupgao, inclusive o suborno transnacional
e o enriquecimento ilicito; e contém uma série de disposi¢oes para fortalecer
a cooperagdo internacional em assisténcia juridica, extradi¢io e identificagao,
rastreamento, imobilizagdo, confisco e apreensdo de bens obtidos ou derivados de
atos de corrupg¢ao, entre outras coisas. Conta com um programa interamericano
de coopera¢io e com um mecanismo criado em 2001 para dar seguimento a
implementagao da Convengio, que se encontra em sua quarta rodada de avaliagoes.
A Secretaria Técnica desse mecanismo oferece cooperacio juridica em Ambitos
distintos, a saber: normas de conduta, leis-modelo, planos nacionais de agao,
capacitagao e recuperagio de ativos, entre outros.

Em 1997, foi adotada, além de outra convengao interamericana para o
controle da fabricagdo e do trafico ilicito de armas de fogo, municoes e explosivos,
a cooperagdo internacional nesse Ambito.” A Convengio conta com um comité
consultivo cujo objetivo é garantir sua implementa¢io e promover a troca de
informagdes, a cooperagio e a capacitagio entre os paises. O Comité Consultivo
realizou sua primeira reuniio em 2000 e até esta data realizou doze reunides anuais.
Atualmente, a OEA possui um equipamento de marcagao e oferece assessoria aos
paises para garantir que as armas de fogo — importadas, exportadas ou confiscadas
— contenham o ndmero de série, o0 nome, o local de fabrica¢ao ou importagio, o
modelo e o calibre. Isso ajudard a tornar mais ficil seu rastreamento, sua possivel
ligagao com atividades criminosas e a identificagiao das rotas do tréfico e dos
traficantes de armas. Ele também conta com um programa para a gestao e destrui¢ao
de arsenais, sobretudo na América Central.

Depois que a 12 Cupula das Américas, realizada em Miami, em 1994,
comprometeu-se a prevenir, combater e eliminar o terrorismo, foram realizadas
duas conferéncias especializadas em 1996 e 1998. Na 22 Cuapula das Américas,
em 1998, foi adotado um plano de a¢ao e, um ano mais tarde, foi constituido o
Comité Interamericano Contra o Terrorismo (CICTE). Menos de um ano apds
os trdgicos acontecimentos de 11 de Setembro de 2001, foi adotada a Convengao
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Interamericana Contra o Terrorismo.® Desde entio, o Comité desenvolveu uma
ampla gama de atividades de assisténcia técnica e fortalecimento institucional.
Hoje, o Comité conta com 10 programas em 6 dreas, a saber: desenvolvimento de
politicas e coordenagao internacional, controles fronteirigos e financeiros, protegao
de infraestrutura critica, assisténcia legislativa e gestao de crises. O Comité reuniu-
se anualmente entre 2003 e 2010.

Em 1999, por acordo na 22 Reunido de Ministros da Justica ou outros
Ministros, Procuradores ou Fiscais Gerais das Américas (REM]JA), foi constituido
o Grupo de Peritos Governamentais em Matéria de Delito Cibernético, que se
reuniu em seis oportunidades desde entdo. Em 2004, foi adotada a Estratégia
Interamericana Integral de Seguranca Cibernética, preparada pelo Grupo de Peritos,
pelo CICTE e pela Comissao Interamericana de Telecomunicagdes (CITEL).

A fim de facilitar a implementagio no 4mbito interamericano da Convencio
das Nagoes Unidas Contra o Crime Organizado Transnacional, aprovada em
2000, e de seus trés protocolos complementares, o Plano de A¢io da 32 Cupula
das Américas, no Quebec, em 2001, estabeleceu o compromisso de implementar
estratégias coletivas para combater as novas formas de crime transnacional, inclusive
o crime cibernético. Em 2000, foi aprovado o Plano de A¢ao Hemisférico Contra
o Crime Organizado Transnacional, que criou o Grupo Técnico responsdvel por
garantir sua implementagiao. Em outubro de 2011, o Grupo realizou sua terceira
reunio. Paralelamente, as autoridades nacionais responsdveis pelo combate ao
trifico de pessoas se reuniram em duas oportunidades, entre 2006 ¢ 2009, e
adotaram um plano de trabalho hemisférico para o periodo 2010-2012.

Outra das ameacas ¢ a proveniente da acio das quadrilhas criminosas. Em
2010, foi adotada uma estratégia regional para enfrentar esse desafio, produto da
atuacio de um grupo de trabalho formado um ano antes.

EEE

O desenvolvimento normativo e institucional vivenciado pelo sistema
interamericano nos tltimos 25 anos para enfrentar uma a uma as novas ameagas a
seguranca provenientes do crime organizado transnacional tem sido acompanhado
pela adogao de um novo enfoque conceitual, pelo envolvimento de novos atores
e pelas mudancas na estrutura orginica da Secretaria Geral da OEA. Foram
decisivas nessas transformagoes as Cuipulas das Américas de Santiago, Chile, e do
Quebec, Canad4d, que promoveram uma reformulagio dos conceitos tradicionais
de seguranca internacional e da identificacdo de formas para revitalizar e fortalecer
suas institui¢oes, com vistas a realizagao da Conferéncia Especial sobre Seguranga,
que ocorreu em outubro de 2003.

A Declara¢ao sobre Seguranga nas Américas, adotada na Conferéncia
Especial, reafirmou que o fundamento e a razao de ser da seguranga sao a protegao
da pessoa humana e que o conceito e os enfoques tradicionais devem ser ampliados
para abranger novas ameagas, que incluem aspectos politicos, econdémicos, sociais,
de satde e ambientais. As novas ameacas sao problemas de cardter intersetorial que
requerem respostas multiplas de distintas organizagées nacionais e, em alguns casos,
associagoes entre os governos, o setor privado e a sociedade civil. Muitos deles sao
de natureza transnacional e podem exigir cooperagio hemisférica. A Declaragao
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recomendou que a Comissao de Segurangca Hemisférica coordene a cooperagio
dos distintos 6rgaos da Secretaria Geral da OEA com competéncia nessa matéria
e elabore — com base nas recomendacées da CICAD, do CICTE e do Comité
Consultivo da Convengao Contra a Fabricacio e o Tréfico Ilicitos de Armas de
Fogo, Munigées, Explosivos e Outros Materiais Correlatos (CIFTA) — estratégias
coordenadas e planos de agao integrados relacionados as novas ameagas.

A Declara¢ao de San Salvador sobre Seguranga Pablica nas Américas, de
2011, d4 vérios passos a frente na reformulacio conceitual da seguranga iniciada
em 2003. Na verdade, reconhece que o crime, a violéncia e a inseguranca afetam
negativamente o desenvolvimento social, econdmico e politico de nossas sociedades
e violam os direitos humanos do individuo, centro da seguranca publica. Assim,
os Estados devem implementar politicas de longo prazo em matéria de prevengio,
aplicacao da lei e reabilitagao e reinsercao social, a fim de assegurar um enfoque
integral, com especial énfase no enfrentamento das causas do crime e na satisfagao
das necessidades dos grupos vulnerdveis, em um quadro de prote¢ao e promogio
dos direitos humanos. Dado o cardter multicausal da violéncia, tais politicas devem
envolver multiplos atores, tais como o individuo, os governos em todos os niveis,
a sociedade civil, as comunidades, os meios de comunica¢io e o setor privado e
académico. Por fim, encarrega-se o Conselho Permanente da OEA em elaborar —
na coordenagao com as autoridades nacionais e a Secretaria Geral — um projeto de
plano de agdo hemisférica para o acompanhamento das disposi¢oes da Declaragio.

Outro marco muito importante no desenvolvimento conceitual é constituido
pelo Relatério sobre Seguranca Publica e Direitos Humanos, da Comissao
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), de 2009. Além de recordar as
obrigac¢oes dos Estados em suas politicas de seguranca, a Comissao reconhece sua
obriga¢do de contar com politicas integrais e de longo prazo que — tendo o individuo
como centro — sejam eficazes na protegao e promogao dos direitos humanos diante
davioléncia e do crime. Para isso, é necessédrio que essas politicas confiram especial
importancia a prevengao desses fendmenos, atuando sobre suas causas.

O desenvolvimento normativo no dmbito interamericano para enfrentar
o crime organizado transnacional contribuiu para as REM]JAs, que se iniciaram
em 1997 e que em 2010 chegaram ao nimero de oito. Nessa valiosa tarefa foram
auxiliadas pela Secretaria de Assuntos Juridicos da OEA. A REMJA constitui o foro
politico e técnico de maior importincia no nivel hemisférico em temas relacionados
a cooperagio juridica internacional para a assisténcia mdtua em matéria penal, de
extradicio, de politicas penitencidrias, de crime cibernético e de ciéncias forenses.

O aprimoramento das politicas de seguranca publica e de combate ao
crime organizado transnacional tornou-se uma prioridade nas agendas nacionais
e hemisféricas. Para tornar isso possivel é necessdrio fortalecer as capacidades
institucionais. Com esse objetivo, o sistema interamericano est4 constituindo uma
arquitetura institucional cujo 6rgao politico principal é a Reunido de Ministros
Responsdveis pela Seguranca Publica das Américas (MISPA). Na primeira reuniao,
realizada em 2008, foi adotado o Compromisso pela Seguranca Publica nas
Américas; um ano depois foi adotado o Consenso de Sao Domingo. A terceira
reuniio foi celebrada em novembro de 2011, em Trinidad e Tobago. A MISPA tem

SUR*V.9 en.16 «jun. 2012 » p.133-157 m 151



GINO COSTA

por objetivo fortalecer o didlogo com vistas & cooperagio e assisténcia técnica eficaz,
e facilitar a transferéncia de conhecimentos e o intercAmbio de praticas promissoras.

A assisténcia 2 MISPA ¢ fornecida pela Secretaria de Seguranca
Multidimensional da OEA, por meio de seu Departamento de Seguranga Publica.
A Secretaria foi criada em 2005 para atender aos distintos drgaos interamericanos
vinculados aos temas de seguranga. Além do Departamento de Seguranga Piblica,
ela é composta pelas secretarias da CICAD e do CICTE e pelo Departamento
de Defesa e Seguranca Hemisférica. Embora as trés primeiras se ocupem das
novas ameacas, a ultima concentra-se nas tradicionais. A Secretaria também
conta com o Observatério Hemisférico de Seguranca (Alertamerica), integrado
a sua Secretaria Executiva.

EEE

Em 2007 foi criada a Comunidade de Policias da América (AMERIPOL), para
promover a cooperagao policial contra o crime organizado transnacional nos Ambitos
técnico-cientifico, da informagao com fins de inteligéncia, da investigagao criminal
e da assisténcia judicial, além da capacitagio. E composto por 21 corpos de policia
de 20 paises do hemisfério e conta com 15 érgaos observadores.

6 Conclusoes

* Mesmo com grandes diferencas entre sub-regioes e paises, o hemisfério conta com
elevadas taxas de homicidio, de vitimizacio e de percepgao de inseguranca, além de
baixos niveis de confianga nas institui¢oes de seguranga e de Justiga. Reverter esses
indicadores demandard melhores politicas publicas e uma melhor compreensao das
causas e da dinimica da inseguranga publica e do crime organizado transnacional,
bem como institui¢des mais profissionais, modernas e democrdticas.

* A partir das evidéncias disponiveis, o trafico de drogas aparece como o principal
fator causal associado as altas taxas de violéncia homicida. Outro fator é o amplo
uso de armas de fogo. Ambos exigem especial atengao das politicas pablicas.

A inseguranga publica e o crime organizado transnacional constituem um
problema com multiplas dimensées e com implicagdes negativas nos Ambitos
da economia, da politica, da sadde publica e dos direitos humanos.

* A inseguranga publica e o crime organizado transnacional afetam os paises
do hemisfério de maneira muito diferente. Por sua vez, as politicas publicas
implementadas diferem em sua eficicia. Entre os desenvolvimentos positivos
encontram-se a reforma e a modernizagao policial, a implementagao de politicas
publicas integrais, o crescente envolvimento dos municipios e a reforma da
Justica penal. Entre os negativos, destacam-se o amplo recurso ao populismo
penal, a crise dos sistemas penitencidrios e o uso das Forgas Armadas para tarefas
de seguranga publica; a fragilidade e a corrupgio institucionais; a privatizagao
da seguranca; e a subsisténcia das violagoes aos direitos humanos.

e Nos tltimos 25 anos, foi observado um fortalecimento do sistema
interamericano para promover a cooperagao no combate ao crime organizado
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transnacional. Esse importante avango, que deve ser consolidado, nao impediu
a deterioragdo da seguranca na maioria dos paises do hemisfério. O desafio
atual ¢, simultaneamente, fortalecer através da cooperagao interamericana as
capacidades nacionais para desenvolver politicas publicas integrais e de longo
prazo que permitam reverter essa deterioragdo. Para isso, ¢ fundamental, entre
outras coisas, contar com um plano de a¢io hemisférico em seguranca publica,
que conte com um mecanismo adequado de acompanhamento; fortalecer e
consolidar o Observatério Hemisférico de Seguranca; criar um curso anual
de Alta Administragao em Gestdo da Seguranga; e estabelecer uma relatoria
permanente de seguranga piblica na Comissao Interamericana de Direitos
Humanos.

7 Recomendacoes

* Recomendagées a OEA

* Plano de A¢io Hemisférica em Seguranca Publica. Aprovar um Plano
de Agao Hemisférica que dé seguimento a Declaragdo de San Salvador sobre
Seguranca Puablica nas Américas, de 2011, e constitua um guia de referéncia
para o desenvolvimento de politicas nacionais em seguranca publica, que
sejam integrais e de longo prazo. Contard com objetivos e atividades a serem
implementados nos préximos cinco anos nos 4mbitos do fortalecimento
institucional; da prevenc¢do da inseguranca, da violéncia e do crime; da
aplicacao da lei; da reabilitacio e reinsercao social; da assisténcia as vitimas;
e da cooperag¢do internacional. O Plano, que serd elaborado em consulta e
coordenagio com as autoridades nacionais da MISPA e da REMJA, terd um
mecanismo de acompanhamento que facilite sua implementacio.

* Observatdrio Hemisférico de Seguranga. Ampliar e aprofundar a informacao
fornecida pelo Observatério Hemisférico de Seguranga, para contar com uma
melhor compreensio da dimensao dos problemas e com politicas publicas
que sejam mais eficientes para enfrentd-los. O Observatério incentivard
novas pesquisas e o intercimbio de experiéncias na prevengao e no combate a
insegurangca, a violéncia e ao crime em suas distintas manifestagoes, e oferecerd
assisténcia técnica aos Estados para a criagdo e o desenvolvimento de érgaos
responsaveis pela coleta, sistematizagdo e andlise de informagao nacional sobre
seguranga publica e crime organizado transnacional.

* Curso de Alta Administracio em Gestao da Seguranca. Projetar e
implementar um curso anual de Alta Administragao em Gestao da Seguranca,
destinado a funciondrios publicos de alto nivel com responsabilidades
nessa matéria, a fim de compartilhar as melhores experiéncias e pesquisas
académicas nos Ambitos do fortalecimento institucional; a prevengao contra a
inseguranga, a violéncia e o crime em todas as suas manifestacées; a aplicagao
da lei; a reabilitago e reinser¢io social; a assisténcia as vitimas; e a cooperagao
internacional.
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* Relatoria Permanente da CIDH em Seguranca Publica. Criar uma relatoria
permanente na Comissao Interamericana de Direitos Humanos para realizar o
monitoramento e o acompanhamento das recomendacoes do Relatério sobre
Seguranga Publica e Direitos Humanos, de 2009, e a implementagao das
decisoes e recomendagoes da Corte Interamericana nessa matéria.

* Recomendacées aos Estados

* Politicas Integrais de Seguranca Puablica. Projetar, implementar e avaliar
politicas, estratégias e planos integrais de longo prazo na prevengio da
inseguranca, da violéncia e do crime em todas as suas manifestacoes; a
aplicagio da lei; a reabilitagdo e reinsercao social; a assisténcia as vitimas; e
o fortalecimento institucional. Essas politicas devem dar especial énfase ao
enfrentamento das causas da inseguranca publica e do crime organizado, em
um contexto de prote¢io e promogao dos direitos humanos, e devem envolver
a mais ampla gama de atores publicos, privados e nao governamentais em todos
os niveis de governo, inclusive a cidadania.

* Observatérios de Seguranga. Criar e desenvolver, ou fortalecer, érgaos
encarregados da coleta, sistematizacio e andlise de informagdes nacionais sobre
seguranca publica e criminalidade organizada, tendo por referéncia o Manual dos
Observatorios da OEA, a fim de contar com uma melhor compreensio da dimensio
dos problemas e com politicas pablicas que sejam mais eficientes para enfrentd-
los. Esses 6rgaos realizarao pesquisas e sistematizarao e divulgario as melhores
praticas. Eles também serdo a contrapartida nacional do Observatério Hemisférico
de Seguranca e fornecerao regularmente informagoes precisas e oportunas.

* Cooperagio Internacional. Fortalecer a cooperacio bilateral, sub-regional,
hemisférica e internacional para melhorar as politicas publicas de seguranca e
para prevenir e combater o crime organizado transnacional, com pleno respeito
aos direitos humanos e as regras do Estado de Direito.
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NOTAS

1. 0 Observatério foi criado pelo Departamento de
Seguranca Publica da Secretaria Multidimensional
da OEA com o objeto de reunir, sistematizar

e analisar a informagao criminal relevante de

nivel hemisférico produzida pelos paises. Mais
recentemente, o Observatério foi adscrito ao
Escritério Executivo da Secretaria, com a finalidade
de que seja articulado com os observatérios sobre
drogas e terrorismo. Disponivel em: <http://www.
oas.org/dsp/espanol/cpo_observatorio.asp>. Ultimo
acesso em: Jan. 2012.

2. 0s valores da Argentina, do Canada, do Chile,
da Nicaragua, de Santa Lucia e da Venezuela
correspondem a 2008, os do Equador, a 2007, e,
os do Suriname, a 2005. No total, consideram-

se os valores de 34 paises do hemisfério, dois da
América do Norte, 14 do Caribe e 18 da América
Latina. Cuba, Haiti e Honduras ndo apresentaram
informacao sobre a populacdo carceraria de
nenhum ano da dltima década.

3. Esse risco foi observado pelo Tribunal
Interamericano de Direitos Humanos no caso Montero
Aranguren e outros (Centro de Detencdo de Catia)

vs. Venezuela (COMISION INTERAMERICANA DE

DERECHOS HUMANOS, 2009, p. 43).

4. Os padrdes basicos para regulamentar o
funcionamento das empresas privadas de seguranca
das industrias de extracdo podem ser encontrados
nos Principios Voluntarios de Seguranca e Direitos
Humanos, assinados em dezembro de 2000.

5. Convencao Unica das Nagdes Unidas sobre
Entorpecentes (1961), alterada pelo Protocolo

de 1972; Convencao das Nagdes Unidas sobre
Substancias Psicotrépicas (1971); e Convengao
das Nagdes Unidas contra o Trafico Ilicito de
Entorpecentes e Substancias Psicotrépicas (1988).

6. A Convengdo das Nagbes Unidas contra a
Corrupgao foi aprovada em dezembro de 2003.

7.0 Protocolo contra a Fabricagdo e o Trafico
Ilicitos de Armas de Fogo, suas Pecas, Componentes
e Municdes, que complementa a Convencao

das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado
Transnacional, aprovada em maio de 2001.

8. Entre 1963 e 2010, as Nagdes Unidas aprovaram
14 instrumentos internacionais contra o terrorismo.
Atualmente se negocia uma convengao geral sobre
o terrorismo internacional, que complementaria o
quadro juridico nessa matéria.
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ABSTRACT

The Western Hemisphere, particularly the countries in Latin America and the Caribbean,
are faced with a serious security problem, which is the primary concern of citizens in

the region. There are a range of important factors that contribute to this problem, such
as those caused by drug trafficking, drug consumption and debilitated security and
judicial institutions. However, within limited times and spaces, there have been positive
institutional developments at the national and inter-American (international) levels that
are not insignificant. It will be critical to build on these advances in order to overcome
these challenges.

KEYWORDS

Citizen Security — Transnational organized crime — Homicides — Victimization — The
Perception of Insecurity — Confidence in the police — Penitentiary system — Organization of
American States

RESUMEN

El Hemisferio Occidental, en especial los paises de América Latina y el Caribe, enfrentan
muy serios problemas de seguridad, que constituyen, hoy, primera preocupacién ciudadana
en toda la regién. Contribuyen a ello un conjunto de factores, entre los que destacan, por
su importancia, el pernicioso efecto del trifico y del consumo de drogas, y la debilidad

de las instituciones encargadas de la seguridad y la justicia. No obstante, también se han
experimentado, aunque limitados en el tiempo y en el espacio, desarrollos institucionales
positivos, tanto nacionales como interamericanos, que no son desdenables. Es preciso
construir sobre ellos para superar los desafios.

PALABRAS CLAVE

Seguridad ciudadana — Delincuencia organizada transnacional — Homicidios — Victimizacién
— Percepcién de inseguridad — Confianza en las Policfas — Sistema penitenciario —
Organizacién de los Estados Americanos
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RESUMO

O objetivo deste artigo ¢ apresentar uma experiéncia concreta de politica publica de
seguranca que estd sendo implementada na Cidade Autdnoma de Buenos Aires (Argentina):
o Plano Nacional de Participagio Comunitdria em Seguranca (PNPCS), lancado em abril
de 2011 pelo Ministério da Seguranca do pais. O plano tem como um de seus objetivos
principais a difusdo de um novo paradigma de “seguranca democrdtica”. Proponho-me

a analisar alguns dos conflitos que surgiram na implementacio desse plano, focalizando
duas questoes: a) as resisténcias & mudanca na relacio entre a policia e a comunidade; e
b) as resisténcias derivadas do confronto entre a agenda do Ministério e as agendas de
organizagoes da sociedade civil. Argumento que ambas as questoes remetem ao encontro
conflitante entre o novo paradigma de “seguranca democritica” ¢ o que denominarei de
“cultura politica vicinal” de participagio em seguranca.

Original em espanhol. Traduzido por Pedro Maia.
Recebido em novembro de 2011. Aprovado em abril de 2012.

PALAVRAS-CHAVE

Participa¢do cidada — Politicas publicas de seguranca — Mesas de bairro — Seguranca
democrdtica — Cultura politica vicinal
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PARTICIPACAO CIDADA, SEGURANGCA DEMOCRATICA

E CONFLITO ENTRE CULTURAS POLITICAS.
PRIMEIRAS OBSERVACOES SOBRE UMA EXPERIENCIA
NA CIDADE AUTONOMA DE BUENOS AIRES

Manuel Tufré

1 Introducao

O objetivo deste artigo ¢ apresentar uma experiéncia concreta de politica pablica
de seguranga que estd sendo implementada na Cidade Auténoma de Buenos Aires
(Argentina). Essa experiéncia permite refletir sobre o papel da participagao cidada e do
Estado na difusao de uma nova concep¢io de “seguranga democrdtica”. Em dezembro
de 2010, em um contexto deteriorado por um processo de ocupagio de terras na
cidade de Buenos Aires que havia sido violentamente reprimido,' criou-se o Ministério
de Seguranca da Nagido. Desde os primeiros andncios e atividades (realizadas para
destravar e resolver pacificamente as ocupagées de terras mencionadas), a nova gestao
manifestou a vontade de propor objetivos e instrumentos baseados em critérios
estabelecidos por uma nogio de “seguranca democritica”. Um dos elementos de
mudanca ¢ a implementagio sistematizada da participacio cidada’por meio do Plano
Nacional de Participagdo Comunitdria em Seguranga (PNPCS), langado oficialmente
em abril de 2011. Este plano foi projetado para funcionar como uma instancia de gestao
de informacio e de aplicagdo de préticas de prevencio, mas também como um veiculo
de difusao do novo paradigma de “seguranca democrdtica” que deveria substituir,
com o tempo, outras nogdes de cunho repressivo, centradas nas solugdes penais e na
criminalizagdo da pobreza. A implementagao do PNPCS resultou em alguns éxitos
interessantes, bem como no surgimento de conflitos, obsticulos e desafios préprios
do inicio de um processo que ¢ pensado como parte de uma mudanga cultural.

O método escolhido para a andlise e exposi¢ao dessa experiéncia supoe que
o objetivo do trabalho sobre politicas ptblicas nao seja somente a sua enunciagio,
mas também a descrigao do contexto e a andlise da implementagao. Os dados para
trabalhar este dltimo aspecto provém do trabalho de campo e da aproximagao dos
atores que venho realizando dentro de minha pesquisa de doutorado.> A estrutura

Ver as notas deste texto a partir da pagina 178.
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do artigo ¢ a seguinte: em primeiro lugar, tentarei expor alguns dados necessirios
para compreender a complexidade do contexto no qual ¢ implementada a politica
publica analisada. Em seguida, trabalharei sobre a defini¢do da no¢ao de “seguranga
democridtica” adotada pelo Ministério de Seguranca da Nagao na descrigao dos
dispositivos de participa¢io projetados para difundi-la e também sobre algumas das
mudangas e os resultados que jé podem ser observados depois dos primeiros seis meses
de funcionamento do PNPCS. Por fim, proponho-me a analisar alguns dos conflitos
que surgiram durante a implementagao, enfatizando duas questoes: a) as resisténcias
a mudanga na relagao entre a policia e os cidadaos; e b) as resisténcias decorrentes do
confronto entre a agenda do Ministério e as agendas de organizagoes da sociedade
civil. Argumento que ambas as questdes remetem ao encontro conflitante entre o
novo paradigma de “seguranca democritica” e o que chamarei de “cultura politica
vicinal” de participagio em seguranca.

2 Aspectos do contexto da implementagao

O contexto no qual essa nova gestao propoe uma estratégia territorial de participagao
e mudanga cultural é complexo. Na Argentina, durante os ultimos quinze anos,
os discursos de “demagogia punitiva” estiveram na ordem do dia na comunicagao
politica, nos meios de comunicacio de massas e nas receitas de alguns “especialistas”
(CENTRO DE ESTUDIOS LEGALES Y SOCIALES, 2004; KESSLER, 2009; SOZZO,
2005). Por outro lado, o cardcter errdtico e pendular das politicas postas em pritica
por diferentes instdncias do Estado (nacional, provinciais, municipais) no que diz
respeito a participagao cidada provocou fendmenos de frustragio e, no melhor dos
casos, de auto-organizacio ou de autonomizagio das experiéncias participativas.
Esses dois fatores (ampla circula¢ao de discursos de demagogia punitiva, presenca
escassa e frustrante do Estado) contribuiram para o surgimento do que chamarei de
uma “cultura politica vicinal” em relagdo a seguranca que serd caracterizada mais
adiante, mas da qual é pertinente jé mencionar que ¢ marcada por interpretagoes
fortemente influenciadas por representagoes de senso comum de cunho repressivo no
que diz respeito a defini¢ao das agendas da seguranca cidada. Simultaneamente, as
atividades do Acordo de Seguranca Democritica, estabelecido em 2009 e ao qual me
referirei mais adiante, constituiram um contrapeso aos discursos repressivos na esfera
publica e ofereceram o fundamento do novo paradigma de “seguranga democritica”
assumido pelo ministério. Desse modo, a entrada em agao desse novo paradigma
produz inevitavelmente um conflito entre culturas politicas que apresenta dindmicas
muito interessantes para serem analisadas do ponto de vista dos desafios concretos
que a difusao de uma concepgao de “seguranca democritica” deve enfrentar.

O outro dado contextual fundamental tem a ver com o estatuto legal e politico
da Cidade Aut6noma de Buenos Aires. Esta cidade é, desde 1880, a capital da Republica
Argentina. Durante quase todo o século XX esteve sujeita a um regime de “federalizagao”
que implicava que suas autoridades executivas nao fossem eleitas pelos habitantes, mas
designadas pelo Presidente da Republica. Entre as vdrias consequéncias dessa auséncia
de autonomia, interessa aqui destacar uma em especial: a impossibilidade de contar
com uma forga policial prépria e especifica. Esse lugar era ocupado pela Policia Federal

160 ® SUR-REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



PARTICIPAGAO CIDADA, SEGURANCA DEMOCRATICA E CONFLITO ENTRE CULTURAS POLITICAS.
PRIMEIRAS OBSERVAGOES SOBRE UMA EXPERIENCIA NA CIDADE AUTONOMA DE BUENOS AIRES

Argentina. Em 1996, a cidade torna-se finalmente autdnoma e suas autoridades sao,
pela primeira vez, eleitas pelos cidadaos. A Constitui¢ao da cidade sancionada naquele
mesmo ano afirmava, em seu artigo 34, que “A seguranca publica é um dever préprio
e irrenuncidvel do Estado e é oferecida com equidade a todos os habitantes”, e fixava a
centralidade da participacao cidada nas estratégias de prevencio do delito, sustentando
que “O Governo da Cidade colabora com a seguranga cidada desenvolvendo estratégias e
politicas multidisciplinares de prevengao do delito e da violéncia, projetando e facilitando
os canais de participagdo comunitdria”. Apesar dessas declaragdes de boas intengoes, as
politicas de seguranca na cidade foram marcadas pela impossibilidade de chegar a um
acordo com o governo nacional para transferir a Policia Federal ao 4mbito do governo
da cidade. O fato de ndo contar com uma policia prépria, junto com a falta de decisao
politica de todas as instincias estatais para sustentar as experiéncias de participago,
provocou fendomenos ciclicos nos quais conviviam, as vezes em um mesmo territdrio,
de maneira justaposta e desarticulada, diversas iniciativas de participacio cidada em
seguranga: “Conselhos de Seguranca de Bairro” organizados pelo Governo da Cidade
em 1998; “Conselhos de Participacio Comunitdria” organizados pela prépria Policia
Federal e pelo Governo Nacional em 1998; “Plano Piloto” organizado pela Diregao
Nacional de Politica Criminal, dependente do Ministério de Justica da Nagio, no bairro
de Saavedra, entre 1997 ¢ 2000. Esses momentos se alternavam com outros periodos de
auséncia total de iniciativas de participagio em seguranca. Entre 2003 e 2006, chegou-se
aum acordo entre os governos local e nacional, e durante esse periodo funcionaram com
certa regularidade as assembleias vicinais do Plano Nacional de Prevengao do Delito
(PNPD) (CIAFARDINI, 2006; LANDAU, 2008). Foi nesse contexto que o Legislativo
da cidade sancionou em 2005 a Lei 1.689, que organiza e regula o funcionamento do
Conselho de Seguranca e Prevengao do Delito e que, em seu Artigo 11, consagra a
participagio comunitdria em seguranga como um direito dos habitantes da cidade e um
dever do Estado. Apesar de ter conseguido esse reconhecimento legal enquanto direito,
com o abandono do Plano Nacional de Prevencao do Delito, a participagao comunitdria
entrou em um novo limbo depois de 2006. Em 2008, a posse de uma gestao de cardter
conservador levou 2 cria¢io de uma nova forga policial (a Policia Metropolitana), mas
nao a transferéncia das forcas federais. Desse modo, desde 2009 convivem na cidade
duas forgas policiais: uma que responde a0 Governo Nacional e uma forga nova que
responde ao Governo da Cidade.

No momento em que o Ministério de Seguranga da Nagio projeta e executa
o novo Plano Nacional de Participagio Comunitdria em Seguranga, o territdrio
escolhido para comecar sua implementagio (ou seja, a Cidade Autdnoma de Buenos
Aires) se encontra governado, como jd dissemos, por uma gestao de posicao ideolégica
oposta 2 do Governo Nacional. O Governo da Cidade mostra uma concepgao de
seguranga desagregada e contraditéria em seus discursos, mais orientada para o
aumento da vigilancia e da repressio em suas prdticas concretas. Assim, foram vetadas
iniciativas de organizagio da participacao cidada,” a0 mesmo tempo em que se
defendeu publicamente o endurecimento das leis e do Cédigo de Contravengoes como
modos de “reduzir a inseguranga” (MINISTERIO DE SEGURIDAD DE LA CIUDAD
DE BUENOS AIRES, 2010). Os maiores esforcos da gestio do Governo da Cidade
se centraram na multiplicagio das cAmaras de seguranca em espacos publicos e na
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organiza¢io de uma forga policial (a Policia Metropolitana), supostamente pensada
como uma “policia de proximidade”, mas que jd protagonizou vdrios escindalos
em relacio a casos de espionagem, e para a qual nio se criou nenhuma instincia de
controle civil ou de auditoria externa (CENTRO DE ESTUDIOS LEGALES Y SOCIALES,
2008). Dessa forma, o contexto dd conta da chegada de uma politica publica de
participa¢do cidada que busca promover uma concepgio de seguranga democritica
em um territério no qual a seguranca deve ser cogerida com outra instincia estatal
que defende uma concepeio vinculada & demagogia punitiva e que fez todo o possivel
até agora para obstaculizar a implementagao de dispositivos de participagao.

3 A nogao de “seguranca democritica” e o projeto dos
dispositivos de participagao cidada

Em 2009, um nimero considerdvel de especialistas, pesquisadores, ativistas e politicos
da Argentina assinou o Acordo de Seguranga Democrdtica (ASD). Seu documento
fundamental sistematiza o que se entende por “seguranca democrdtica” como novo
paradigma. Trata-se de conseguir que o Estado assuma a criagio de institui¢oes de
seguranca “‘comprometidas com valores democriticos e com a rejeigao de politicas
demagégicas e improvisadas”, da mano dura e da delegacio da seguranga nas policias. Entre
os delineamentos que uma politica de seguranca democritica deve seguir se encontram:

A criagio de uma policia eficaz na prevengdo, de alto profissionalismo e devidamente
remunerada; uma justica penal que investigue e julgue em tempo oportuno aqueles que
infringem a lei, garanta a plena observincia das regras do devido processo e da defesa em
Juizo, e um sistema penitencidrio que assegure condigoes dignas de encarceramento e de
execugdo da pena com sentido de ressocializagdo.

(ACUERDO DE SEGURIDAD DEMOCRATICA, 2009, p- 2).

Também se prescreve a deciso politica de promover uma gestao democrdtica das
instituigoes de seguranca, a desativacio das redes de delitos, a gestao policial nao
violenta nos espagos publicos e a manutengao de condi¢des dignas para o cumprimento
de penas orientadas 4 ressocializagio. E relevante para o tema aqui tratado a relagio
sugerida entre a “seguranga democrdtica”, entendida como uma concepgao ampla
e integral da seguranca que busca reduzir “a violéncia em todas suas formas”, e
a participagao cidada. A questao da participagao cidada nao aparece tematizada
explicitamente, embora se aluda a ela quando se afirma, por um lado, que “o projeto
e a implementagao de politicas democriticas devem surgir de diagnésticos baseados
em informagao veraz e acessivel ao pablico” e que as forgas policiais, por outro lado,
devem estar integradas com a “comunidade e os governos locais na prevengao social
da violéncia e do delito” e controladas por instincias de cardter externo e civil.

Em junho de 2010, os integrantes do ASD apresentaram sua proposta a
presidente argentina. Seis meses depois, quando a crise do Parque Indo-americano
deixou novamente claro o esgotamento do modelo de seguran¢a baseado no
autogoverno das forcas policiais, ocorreu a cria¢io de um novo Ministério de
Seguranca da Nagao cuja concep¢io de seguranca estd baseada nas recomendagoes
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do ASD. Virios especialistas convocados a integrar essa nova gestao provém de
organizagdes que assinaram o ASD ou que defendem concepgdes muito similares.
No que diz respeito a participagdo cidada, criou-se dentro da Secretaria de Politicas
de Prevencio e Relagdes com a Comunidade uma Diregao Nacional de Participagao
Comunitdria, sob a chefia de Martha Arriola, uma especialista de ampla trajetéria em
questoes de participagdo cidada em seguranga® e uma das impulsionadoras do ASD.
Assim, o PNPCS, oficialmente langado em 4 de abril de 2011, se propée a ter como
missao “contribuir para promover o desenvolvimento do novo paradigma de seguranca
publica na comunidade”, um paradigma que é descrito como “de gestao de conflitos”,
em oposi¢ao a um “paradigma de ordem” jd esgotado que “reduz o conflito sempre
a expressoes negativas e se traduz em respostas meramente repressivas’, tendo em
vista “sua manifesta incompatibilidade com a ordem constitucional e democritica”.
(MINISTERIO DE SEGURIDAD DE LA NACION, 2011a).

Na resolugao 296/11 do Ministério, que cria as mesas de bairro como esfera
de participacio, estd dito que

O Ministério de Seguranca da Nagio promove o desenvolvimento de um modelo
de seguranga democritica que implica realizar acoes que incidam na dimensio
cultural da sociedade para as quais a participacio popular constitui uma das
estratégias centrais.

( MINISTERIO DE SEGURIDAD DE LA NACION, 2011e).

Na mesma resolug¢do, a participagio também ¢é recuperada de uma perspectiva de
direitos humanos, fazendo-se referéncia a vérias regulamentagées e declaracoes
internacionais na matéria.® Desse modo, a participa¢ao cidada e o novo paradigma de
“seguran¢a democrdtica” ficam indissoluvelmente associados. Contudo, se em uma de
suas dimensées a participacdo cidada pode ser concebida como um direito, por outro
lado ¢ inegdvel que ela também pode ser abordada como uma técnica de governo
passivel de ser articulada em dispositivos orientados conforme diferentes objetivos.
Nesse caso, é preciso aprofundar-se no projeto dos dispositivos para verificar que a
participacio é efetivamente concebida, em um horizonte de médio a longo prazo, como
uma experiéncia de mudanca cultural fundamental para difundir e tornar sustentdvel
no tempo uma nova concepgao de “seguranga democrdtica”; mas também surge, ao ser
projetada de um modo especifico, como um instrumento de governo orientado para
cumprir o objetivo de recuperar o controle civil da seguranca. Nesse tltimo sentido,
o dado essencial ¢, obviamente, a vontade expressa dessa nova gestao de terminar
com anos de um autogoverno policial que é produto nao somente das resisténcias
corporativas ao controle externo, mas do desentendimento do Estado, e da sociedade
em geral, em relagdo ao tema (SAIN, 2008). Essa recuperagio do governo civil da
seguranca ¢ um dos lineamentos centrais da concepgido de “seguranga democrdtica”.

O novo paradigma aparece traduzido em uma série de dimensées concretas
no PNPCS. Em primeiro lugar, amplia-se o alcance da concepgio de “seguranca” e
jé nao se fala simplesmente de prevencio do delito, mas de “prevencio comunitdria
da violéncia”. Isso implica a inclusio de outras formas de conflito além do delito, a
énfase nas estratégias multiagenciais e a integragao por meio de recursos econdmicos,
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mas também simbdlicos e identitdrios, como a cultura, a arte e o esporte. Em segundo
lugar, modificam-se as préticas de prevengao e a relagdo com as forgas policiais. A
prevencio situacional, que havia sido um dos eixos fundamentais das experiéncias de
participacdo cidada até o momento na cidade de Buenos Aires, ¢ incluida como um
componente a mais do programa de preven¢ao comunitdria, e embora se contemple a
possibilidade de por em pratica agoes de diminuigao de oportunidades e aumento do
risco para potenciais ofensores, o que se enfatiza é antes a apropriagio e uso de espagos
publicos por parte da comunidade. Dai que o titulo do programa de prevencao e controle
comunitdrio seja “Ganhar a rua”. A policia, por outro lado, deve passar a ser objeto de
controle e avaliagdo constante por parte dos organismos de participagao. Em terceiro
lugar, a aposta na mudanga cultural supée a formacgio dos participantes, nao somente
em questoes de seguranca e prevengao, mas em participacio, em andlise sociopolitica
etc. Essas dimensoes estao presentes nos dois dispositivos de participagao projetados
para implementar o plano: as mesas de bairro e as escolas de participagao. Ambas as
instincias encontram seus antecedentes imediatos nos Foros Vicinais de Seguranca e
nas escolas de participagao implementadas nas j4 mencionadas gestoes de Leén Carlos
Arslanian a frente do Ministério de Seguranca da Provincia de Buenos Aires.

As mesas de bairro constituem o primeiro dispositivo projetado para a
abordagem territorial da participagdo comunitdria. Sdo espagos constituidos
principalmente por organizagoes ou entidades nao governamentais que desenvolvem
suas tarefas em um bairro determinado, reunidas e coordenadas por funciondrios
do Ministério para efetuar diagndsticos, participar na criagao de planos locais de
seguranca, promover agoes de prevencio e de integra¢do comunitdria. O trabalho
das mesas implica a adogdo de algumas das ferramentas metodolégicas ji aprovadas
na experiéncia dos Foros Vicinais de Seguranga da Provincia de Buenos Aires (como
a elaboragao do “mapa vicinal de prevencao da violéncia”) que buscam gerar uma
massa de informag6es de origem nio policial disponivel para a condugio politica da
seguranca e tornar presente de forma permanente no territério representantes dessa
condugio, interrompendo ou mediando o circuito de informagao estabelecido entre a
policia e certos setores da comunidade afins com as préticas de autogoverno policial.
Mas em relagio aos Foros Vicinais, hd algumas mudancas dignas de nota no projeto
desse novo dispositivo das mesas de bairro, modificagées que parecem ter origem em
uma avaliacao critica de alguns aspectos da experiéncia anterior em nivel provincial.
As principais diferencas estao nos seguintes pontos:

a) Maior abertura da participagdo. Nos Foros Vicinais, sé6 podiam participar
organizagdes com estrutura formal e personalidade juridica, o que deixou sem
possibilidade de participa¢io toda uma gama de organizacoes surgidas a partir
da crise de 2001-2002. As mesas de bairro flexibilizam essa condigao ao exigir
que sejam somente organizagoes de “reconhecida trajetéria” no 4mbito do bairro.
Por outro lado, abre-se pela primeira vez a possibilidade de participagao dos
partidos politicos, que estavam explicitamente excluidos dos Foros. Na pritica,
a flexibilizagao ¢ ainda maior, jd que sao aceitos nas mesas “vizinhos soltos” que
nio estio enquadrados em organizagdes, embora em todos os casos se tenda a
recomendar que os “vizinhos soltos” se organizem.’
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b) O 4mbito de a¢do dos Foros Vicinais coincidia com o de cada delegacia da Policia
da Provincia. Nessa nova experiéncia, o 4mbito de a¢io, em principio, ndo é a
delegacia, mas o “bairro”, nogdo que leva em conta “as caracteristicas sociais e
culturais que fazem com que as pessoas se sintam parte de um espago comum,
com identidades, horizontes e problemas compartilhados” (MINISTERIO DE
SEGURIDAD DE LA NACION, 2011c). Depois, as diferentes mesas de bairro deverio
articular-se em mesas zonais, as quais coincidem, estas sim, com a jurisdi¢io de
cada uma das delegacias da Cidade de Buenos Aires. Essa modificagao adapta o
dispositivo a geografia institucional da Cidade, diferente da Provincia.

O segundo dispositivo criado para a implementa¢io do PNPCS sao as escolas de
participa¢io comunitdria em seguranca. Elas foram propostas como elementos de
uma abordagem antes “transversal” do que territorial, e pensadas como espagos nos
quais se pode debater em torno do modelo geral de seguranca que se quer construir,
mais do que sobre problematicas especificamente locais. O contetdo dos programas
de estudo configura um percurso pela concepgao de “seguranga democrdtica” que o
Ministério se propoe a difundir. Seus médulos abordam a descrigao e explicagao dos
fundamentos do PNPCS; a “andlise sociopolitica da realidade atual”; os diferentes
modelos de seguranga publica; a integracio e a prevengao comunitaria da violéncia;
as vinculagoes entre seguranga, hdbitat, questdes de género, prevengao de vicios etc.

A implementac¢ao concreta desses dispositivos comegou, de maneira
experimental, no inicio de 2011 nos bairros de Fitima e Ramén Carrillo, de Villa
Soldati, no sudoeste da cidade. O critério a partir do qual se selecionou essa zona
para realizar a experiéncia-piloto foi o da presenga de comunidades vulnerdveis, mas
é preciso levar em conta também que essa foi a zona na qual ocorreram os conflitos
pela ocupagio do Parque Indo-americano e sua posterior repressio. A realidade
extremadamente conflituosa da relagio entre os moradores e a Policia Federal
destacada nessa mesa piloto foi um dos dados fundamentais para a confec¢ao do
Plano Unidade Cinturio Sul, langado no final de junho de 2011, que mobilizou 2.500
agentes de Gendarmaria e Prefeitura Naval no sul da cidade. Segundo uma pesquisa
realizada pelo préprio Ministério no bairro de Ramén Carrillo, 89% dos pesquisados
afirmaram que melhorou a quantidade de efetivos policiais e a qualidade da resposta
diante de emergéncias (MINISTERIO DE SEGURIDAD DE LA NACION, 2011b). Depois
dessa primeira experiéncia, em abril de 2011 foi lan¢ado oficialmente o Plano. Nos
primeiros seis meses de implementagao, formaram-se aproximadamente trinta mesas
de bairro das quais participam cerca de 450 organizagoes. Essas mesas se encontram
em fases diferentes de progresso. Os préprios coordenadores das mesas costumam
reconhecer dois momentos: um de “formacio” e outro de “abertura” da mesa. Esta
diferenciagdo nio é pequena porque, como se verd mais adiante, tem relagdo com
o cardcter homogéneo ou heterogéneo que cada uma das mesas apresenta. Desses
espagos de participagdo surgiu uma massa de informagdes que funcionou como
insumo especifico para o projeto de mobilizacio das forcas de seguranga em grande
escala, alimentando a implementa¢io nio somente do jé mencionado Plano Unidade
Cinturao Sul, como também de outros planos, como o Plano de Seguranga Urbana
e o Plano de Controle de Acessos da Cidade Autdénoma de Buenos Aires.
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Outro avango importante, em rela¢io aos objetivos do Plano, tem a ver com
a abertura a atores que nio haviam sido anteriormente envolvidos em experiéncias
participativas de seguranca: agremiagoes politicas, organizacdes de base, organismos
de direitos humanos etc. Essa decisio tem evidentemente uma leitura dupla. Por um
lado, trata-se de uma decisao pragmadtica que possibilitou constituir uma série de
mesas de bairro a partir da presenga de uma maioria de organizagoes politicas e sociais
afins com a gestio do Ministério, o que implica a vantagem de contar com atores
comprometidos com a sustenta¢io do espaco (questao central para o inicio de qualquer
processo participativo), mas também a desvantagem, que se verd mais adiante, de poder
ser percebido por certos setores como um espago sectdrio ou “politizado”. Por outro
lado, a presenga desses novos atores permitiu introduzir questoes novas associadas aos
direitos humanos, iniciativas culturais de integracdo comunitdria e prevengio social
da violéncia, temas tradicionalmente ausentes da agenda da seguranca cidada. Essas
modificagdes incluem questdes simbdlicas, mas que possuem valor na medida em que
favorecem uma articulagio entre as agendas de seguranga cidada e de direitos humanos
(historicamente separadas na Argentina), como, por exemplo, o fato de que a mesa
que articula organizacoes dos bairros de Floresta Sur e Parque Avellaneda tenha sua
sede no edificio no qual funcionou, durante a tltima ditadura militar (1976-1983) um
centro clandestino de detencio e exterminio de pessoas denominado “El Olimpo”. A
constatacdo de que algumas das mesas tém suas sedes em locais vinculados a agremiagoes
politicas também indica que a projetada abertura para novos atores estd acontecendo.
Outras iniciativas adotadas tém um impacto direto sobre o espago urbano e a qualidade
de vida. Os participantes da mesa dos bairros de Flores e Parque Chacabuco, por
exemplo, identificaram um espago abandonado e pouco confidvel na entrada de uma
estacao do metrd, intervieram nele e o transformaram em um anfiteatro (batizado de “La
Negra Sosa”, em homenagem a cantora Mercedes Sosa, falecida em outubro de 2009),
inaugurado em 17 de outubro de 2011. Essa ampliagio da agenda da seguranca cidada foi
notéria em muitas mesas e, sobretudo, nas cinco escolas de participagao realizadas desde
junho de 2011, nas quais aconteceu um fenémeno interessante de intercimbio entre
organizagoes sociais, especialistas e pesquisadores do 4mbito académico. Em setembro,
foram entregues diplomas aos primeiros 83 egressos dessas escolas de participagio.

Por outro lado, como se verd na préxima segio, a difusio do novo paradigma de
“seguranca democritica” encontrou também, nos primeiros seis meses de implementagao
do Plano, uma série de resisténcias, obsticulos e desafios que derivam, em grande medida,
da presenca de uma multiplicidade de atores no campo da participagio em seguranga,
muitos dos quais podem ser vinculados a uma “cultura politica vicinal” da participagao em
seguranca fortemente ancorada em nog¢des caudatdrias de um senso comum autoritdrio.

4 O conflito com a “cultura politica vicinal”
da participagao em seguranga

Falar de um “campo da participagao em seguranca” implica reconhecer que a politica
publica que promove a participagio cidadi nio foi implementada em um vdcuo ou em
um terreno virgem. Pelo contrario, quinze anos de problematiza¢io da seguranga cidada
como um dos temas centrais das agendas publicas, politicas e mididticas deixaram um
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sedimento de experiéncias, de modos de mobilizagdo, organiza¢io e reclamagio e de
marcos interpretativos para dar sentido as crises ciclicas de governo na drea da seguranca.
Um papel central nesse fendmeno é cumprido pelas diferentes instancias do Estado
que de 1997 até agora ativaram e abandonaram sucessivos processos participativos de
diferentes indoles. Quando o Estado abandona esses processos, muitos dos cidadios
que deles participavam dio por terminada a experiéncia e, com grande frustragio,
voltam-se novamente para a esfera privada. Mas outros persistem, e ocorrem formas
autobnomas de organizagao e reclamagio, muitas das quais, por nao contar com canais
de interlocugio com as autoridades, assumem agendas e objetivos préprios. E nesse
campo, dizer “préprios” nio significa dizer “espontineos” ou “auténticos”, mas, quase
sempre, objetivos fortemente marcados pelo senso comum e pelos discursos que circulam
pelos meios de comunica¢do de massa, insuflados por lobistas e empreendedores morais
de todo tipo. O “campo da participagao em seguranca” é composto entio por atores,
associagoes e organizagoes de diversas indoles, estatais e nao estatais, muitas das quais
podem ser consideradas “residuos” de experiéncias participativas outrora patrocinadas
pelo Estado e hoje abandonadas. Essas organizagoes competem pela apropriagio de
uma variedade de recursos materiais e simbdlicos.

E nesse “campo” que emerge o que chamo de “cultura politica vicinal” da
participagio em seguranga. Trata-se de uma série de tramas de significagao, marcos
interpretativos, recursos discursivos, saberes praticos etc. adotados e assumidos com
certa regularidade por uma série de atores sociais que se denominam “vizinhos”. O
termo aqui ndo denota somente a condigao de “habitantes” de uma zona determinada,
mas além disso, ativa uma significagao politica historicamente consolidada posta
em jogo para marcar um limite com um “outro™ “os politicos”, “os militantes”, “os
funciondrios” etc.® E possivel enumerar uma série de tracos bastante estéveis dessa
“cultura vicinal”. Em primeiro lugar, como jd mencionamos, a exibi¢ao constante do
repudio “aos politicos” e funciondrios, e a reiterada invocagao do cardter supostamente
apolitico das reclamagoes e das organizagoes construidas, questoes que se cristalizam
no lugar comum que sustenta que “a inseguranca nio ¢ de esquerda nem de direita,
nao tem ideologia”. Em segundo lugar, o cardter espasmédico das reivindicagoes,
cujas mobilizagdes numerosas, instigadas por casos pontuais altamente noticidveis,
alternam-se com niveis baixissimos de participagdo, quando esta requer um
compromisso constante, ¢ com o cardcter efémero de muitas das organiza¢oes. Em
terceiro lugar, a circula¢io e ado¢io de alguns diagndsticos sobre a “inseguranga”
(baseados na criminaliza¢do da pobreza, dos imigrantes, dos viciados em drogas,
dos jovens) que deslizam quase naturalmente para as opgoes repressivas como
tnicas solu¢des imagindveis. Em quarto lugar, a exigéncia de solugoes imediatas
para as reclamagdes apresentadas cuja viruléncia aumenta em forma inversamente
proporcional aos resultados concretos (nulos ou exiguos) obtidos pelas politicas
publicas de seguranca até agora. Essa exigéncia ¢ acompanhada pela insisténcia na
“maior presenga policial” como principal solu¢io para a “inseguranca”. Em algumas
experiéncias um pouco mais formalizadas, chegou-se a constituir redes vicinais que
adotam priticas de prevengao situacional, sempre com o risco latente de produzir, a
partir delas, fenémenos de segregacio socioespacial. Em quinto lugar, circula nessa
“cultura” uma concepgao da participagao segundo a qual ela nio estd vinculada a
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um direito ou a um dever dos cidadios, mas inscrita numa tradigio que identifica
a participa¢do com a dendncia ou a reclamagio, e a percebe como uma solugao
transitdria para uma situagao especifica na qual, diante da incapacidade ou ineficdcia
estatais, os cidadaos devem se encarregar do que o Estado nio faz, em concordincia
com alguns postulados do neoliberalismo. As organizag¢oes de vizinhos costumam
afirmar coisas como “nds nao deverfamos existir”, o que se combina, paradoxalmente
ou nem tanto, com um peticionismo que entrega nas maos do Estado a solugao de
todos os problemas (SOZZ0, 2000; PEGORARO, 2001; CROCCIA, 2003; TUFRO, 2007).
Em suma, o repudio 2 politica, a exigéncia de solu¢oes que devem ser imediatas,
o cardter efémero de todo compromisso e a suposicao de que o Estado é o tnico
responsdvel pela questdo da seguranca sao fatores que alimentam uma resisténcia a
constru¢io de espacos mais ou menos formais de participagao orientados pelo Estado
que se sustentem ao longo do tempo. Para muitos, “institucionalizagao” equivale a
“politizacdo”. A chegada do PNPCS ao territério da Cidade de Buenos Aires supoe o
encontro conflituoso entre a nogio de “seguranca democrdtica” e a “cultura politica
vicinal” da participagao que se manipula segundo os critérios acima expostos.
Diante do que foi dito, ndo é estranho que a abertura aos atores politicos defendida
pela gestao do Ministério tenha sido percebida por outros setores como um pecado
original de “politiza¢do” das mesas de bairro. Por outro lado, como ji dissemos, embora
vdrias mesas de bairro tenham formado espagos heterogéneos, muitas outras - em
especial, as escolas de participagao - se constituiram basicamente a partir de organizagdes
politicamente afins & gestdo do Governo Nacional, favorecendo uma percepgio de
certo sectarismo que ¢ caracterizada simplesmente como “politizagao” pela “cultura
politica vicinal” de muitos setores da comunidade. Esse encontro conflituoso é o que
pode servir, entdo, como ponto de partida para analisar os desafios da difusio pelo
Estado da concepgao de “seguranca democratica”. Apresentaremos a seguir essa andlise,
abordando duas das questoes que pdem em cena as resisténcias ao novo paradigma:
por um lado, os modos de conceber a relagao cidadios-policia; de outro, os conflitos
para definir as prioridades, os objetivos e os métodos das agendas locais de seguranca.

4.1 O conflito pelo novo lugar da policia

Mencionamos anteriormente que algumas experiéncias participativas jd abandonadas
haviam deixado “sedimentos” mais ou menos ativos. Entre elas, estio os chamados
Conselhos de Prevencio Comunitdria (CPC), que funcionam desde o final dos anos
1990 em algumas das delegacias da Cidade de Buenos Aires. Desde o inicio, esses
Conselhos canalizaram, sob um novo marco de “participacio cidada”, lagos tradicionais
que a forca policial estabelece com setores delimitados e especificos da comunidade,
selecionados segundo “os principios de notoriedade e reconhecimento social a partir
dos quais o saber policial classifica a ‘gente decente’, os quais, em geral, supdem “uma
relagdo prévia e pessoal com o delegado” (EILBAUM, 2004, p. 190). Parece que a légica
de funcionamento dos CPC se resumia ao seguinte: em torno do delegado forma-se
um grupo de “gente decente” do bairro que funciona basicamente como amplificador
do discurso policial, reproduzindo desde as questées menores (a difusao de conselhos
praticos para prevenir delitos, dos telefones da delegacia e dos patrulheiros etc.) até
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as mais importantes, isto ¢, a reivindicagio de mais recursos econdmicos, logisticos
e humanos, a difusio de posturas ideoldgicas repressivas em relagao as politicas de
seguranga etc. O modo concreto de relagao entre os funciondrios policiais e os integrantes
dos CPC se resume na metdfora do “cobertor curto”, procedimento argumentativo que
pessoalmente pude observar em quase todas as reuniées de CPC em que estive presente.
A metafora faz referéncia a uma suposta escassez de recursos que impede dar resposta a
todas as reivindicagoes, porque “se cobrimos um lado, descobre-se 0 outro”. O “cobertor
curto” é complementado por queixas sobre a suposta benignidade das leis para com os
delinquentes, e desta combinacio surge o diagnéstico mais escutado nesses espagos: “a
policia tem as maos atadas”. Os integrantes do CPC sao depois encarregados de difundir
para a comunidade esses discursos policiais. A metdfora do “cobertor curto” produz
trés efeitos principais: a) constrdi a forga policial como um “bem escasso” pelo qual é
preciso estabelecer uma disputa, reproduzindo assim “vizinhos peticionantes” cuja ideia
de participacio consiste em fazer ouvir sua voz mais forte que a dos outros grupos, para
assim garantir sua cota de prote¢io policial, sem importar uma visao de conjunto; b)
concentrar no governo da vez, e sobretudo “nos politicos”, toda a responsabilidade pelo
mau funcionamento policial e pela “inseguranca”; ¢) confirmar que uma “maior presenca
policial” é a solugdo para a “inseguranca’, slogan adotado como reivindicagao em quase
todas as mobilizagoes vicinais realizadas em torno dessa questao. Por todos esses motivos
¢ que os CPC foram considerados pelos especialistas como exemplos de “md préxis em
participacdo” (CIAFARDINI, 2006), jd que estao organizados e coordenados por aqueles
que deveriam ser controlados, isto ¢, as forcas policiais.

No territério da Cidade de Buenos Aires, os CPC convivem com as novas
mesas de bairro. Até o momento, o Ministério de Seguranca da Nagao nio exigiu que
deixem de funcionar. Procurou-se negociar com eles e, em alguns casos, adiciond-los
as mesas de bairro. Mas acontece que a filosofia que sustenta esse novo programa
participativo é incompativel com os modos de funcionamento dos CPC. A nova
ideia do Ministério consiste em romper o circuito que comunica diretamente e sem
mediagdes a condugido policial com determinados representantes da comunidade
local, para estabelecer um novo circuito: comunidade organizada-condugio politica
da policia (ou seja, o Ministério). Esse circuito permite convocar a policia sempre que
seja necessario, mas sempre através da mediacio politica dos funciondrios ministeriais.
“Romper” esse circuito preexistente significa ndo somente abrir novos espacos de
intercAmbio, como, as vezes, interromper literalmente certos padroes de interagao
e conversagdo para evitar que esses novos espagos restabelecam e reproduzam os
velhos padroes de intercimbio entre representantes “notdveis” da comunidade e uma
policia autogovernada. Fui testemunha de uma dessas interrupgdes em uma mesa
de bairro: uma pessoa fez uma dentncia publica e pontual, e o delegado, enquanto
anotava em sua caderneta, lhe disse “venha ver-me amanha na delegacia e falamos
disso com mais detalhes”. Uma alta funciondria do Ministério que estava presente
nesse dia interrompeu de imediato a conversagao para solicitar que tanto a dentincia
do vizinho como a resposta e 0 compromisso do delegado se fizessem publicamente,
na mesa de bairro, e que ficassem anotadas nas atas publicas da mesa.

Essa nova légica de funcionamento da relagio entre vizinhos e policiais, com a
media¢io agora da conducio politica, desperta resisténcias dos integrantes dos CPC
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por diversas razdes. Em primeiro lugar, como amplificadores do discurso policial, esses
setores s3o aqueles que afirmam que a policia ndo pode ser controlada ou avaliada
pelos cidadaos (um dos eixos centrais da proposta das mesas de bairro). Desse modo,
parecem constituir-se, no ambito da participagao cidada, em porta-vozes de certos
descontentamentos das forgas policiais diante do que consideram intromissdes nos
saberes (a mobilizagao das forcas) ou nos direitos adquiridos (a avalia¢io do servigo e as
decisdes sobre promogdes ¢ ascensoes) da Policia Federal. Além disso, se a informagao
jd ndo ¢ manipulada pessoalmente entre o delegado e o referente vicinal, mas deve
tornar-se publica no marco da mesa, muitas dessas organizagdes perdem seus capitais
simbdlicos, jd que a posi¢ao privilegiada em relagao a informacio policial é o que
as legitima frente a outros setores da comunidade, e a informagao sobre seguranca é
uma mercadoria muito valorizada nos Ambitos locais.

No discurso de lancamento do Plano Nacional de Participacao Comunitdria
em Seguranga, a ministra Nilda Garré defendeu, entre outros, o objetivo de
batalhar “contra o fundamentalismo de manter viva uma cultura institucional
cultivadora do segredo” (MINISTERIO DE SEGURIDAD DE LA NACION, 2011d).
Tornar a informagao publica tem como objetivo principal garantir o controle do
desempenho policial por parte da comunidade, mas tem como efeito secunddrio
diluir o capital desses atores a que fago alusdo. Dai a resisténcia e o obstdculo a
geracao de novos espacos e & implementacao de novas metodologias de organizagao
que postulem uma ideia de participagido muito diferente da defendida pelos CPC
ou outras organizagdes afins, como as “Associagdes de Amigos das Delegacias”,
encarregadas de arrecadar fundos para a policia entre os comerciantes de cada
zona. Essas organiza¢oes, de um lado, resistem a se integrar as mesas de bairro,
esgrimindo o argumento da “politizacao” das mesas. Por outro lado, persistem em
suas atividades em forma paralela as mesas. O seguinte didlogo, presenciado em
uma das escolas de participagdo comunitdria, poe em destaque a reclamagao de
um integrante da mesa de bairro de Parque Patricios em relagio a essa questao:

Vizinho - Algumas organizagdes querem saber quais sao os detalhes, os recursos de
cada delegacia, e quando no se chega a essa informagao, a participagao se desalenta.
Te digo o que dizem os vizinhos: estd 6timo /o projeto das mesas de bairro], mas os
do Ministério vém buscar a informacio que nio tém da delegacia, mas o que nds
pedimos, ai encontramos um limite. Em Parque Patricios funciona o CPC. Hoje
ha mais informagao extraoficial do CPC que do delegado.

Funciondrio do Ministério— O delegado deve ir 3 mesa a informar. E a inica forma
de que isso funcione. Os recursos sao publicos. E importante na hora de fazer um
plano local saber com quais recursos se conta.

Vizinho - Porque esses grupos que sio os CPC, os Amigos da Delegacia, tipo
cooperadora, se juntam de maneira extraoficial, e isso substitui a oficial.

Nessa reclamagao podem-se ler vérios sintomas do conflito que delineio. Em primeiro
lugar, o participante da mesa percebe uma certa impoténcia do Ministério, expressa
na ideia de que este busca nas mesas de bairro a informacio que nao pode obter das
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delegacias. Isso nao estd muito distante da realidade: embora eu desconheca o grau
em que a instituigdo policial sonega (ou nio) informagao ao Ministério, estd claro que
nas mesas de bairro se busca informacio que complemente, contrabalance e funcione
como instincia de controle da informacio “oficial” produzida nas delegacias. Mas
por outro lado, as delegacias sonegam informacoes as mesas de bairro. E em troca,
continuam funcionando as organizagdes “amigas” da policia, agora com cardter
extraoficial (posto que, se supoe, a mesa de bairro ¢ a instincia oficial). Mas tendo
em vista que as instincias “extraoficiais” continuam recebendo uma informagio que
as instancias oficiais nao recebem, o extraoficial “substitui o oficial”, e, aos olhos dos
participantes, as mesas de bairro se esvaziam de boa parte de seu contetido. Entao, se
o Ministério nao consegue fazer circular de forma publica essa informagao, aqueles
que a possuem tém a possibilidade de reproduzir, mesmo com a existéncia desses
novos espagos participativos, as assimetrias em relagao a circulagao de informagao
que sdo constitutivas da produgao de uma casta de representantes “vicinais” que
costumam entrar em disputa com os funciondrios estatais (LANDAU, 2008). Nesse
caso, o que estd em disputa ndo é somente a legitimidade das organizacoes frente
a comunidade local, mas dois modelos de relagao entre comunidade e policia, um
dos quais reproduz as prdticas de autogoverno policial, enquanto que o outro aposta
no controle civil como parte do governo politico da seguranca. O lugar do “vizinho
peticionante” que se limita a reclamar maior presenca policial em sua quadra, que
aceita as explicagdes policiais baseadas na falta de recursos e que conclui que a culpa
¢ “dos politicos” (posigao tipica da “cultura politica vicinal”) deve ser substituido
por um cidadao ativo no controle do servigo policial e conectado com a condugio
politica da forga, posi¢io coerente com um paradigma de “seguranca democritica”.
Nesse ponto, surgem as resisténcias.

4.2 O conflito pela agenda da “seguranga”

Os conflitos para definir o que é a “seguranga’ nio sio meramente conceituais ou
semanticos, pois péem em jogo esquemas interpretativos e recursos argumentativos que
orientam a a¢o, a selegdo de prioridades, a escolha de alvos de intervengao etc. Nesse
sentido, outra resisténcia importante que a concep¢io de “seguranca democrdtica”
defendida pelo Ministério encontrou foi a acusagio de “politizagao” articulada por
diversos setores. Em primeiro lugar, ¢ preciso destacar quais foram os pontos do processo
participativo contra os quais foi possivel montar este tipo de acusagio. O Ministério
de Seguranga da Nacio defende que a “heterogeneidade” (supoe-se que se referem a
heterogeneidade dos participantes) ¢, a0 mesmo tempo, um valor, uma conquista e uma
caracteristica das mesas de bairro (MINISTERIO DE SEGURIDAD DE LA NACION,
2011b). Nao obstante, ¢ preciso reconhecer certas complexidades nessa “heterogeneidade”.
Em primeiro lugar, o processo de implementagao em muitas das mesas de bairro parece
configurar-se a partir de duas etapas, que os coordenadores das mesas definem como
“momento de formagio” e “momento de abertura” das mesas. No primeiro momento, por
questoes pragmadticas, se privilegia a convocagio de organizagdes sociais e politicas afins
ao projeto do Ministério. A maior parte das mesas ainda se encontraria nesse primeiro
momento, para depois passar a uma fase de “abertura” para organizagoes de outro tipo.
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A decisao de comegar dessa maneira respondeu a questoes pragmdticas: é preciso que
os niveis de conflituosidade sejam minimos para poder iniciar e consolidar um espaco
participativo. No entanto, o custo da decisao é que outros setores (especialmente aqueles
envolvidos na “cultura politica vicinal” da participaco em seguranga) percebem as mesas
nascentes como espagos “politizados”, “oficialistas” etc. Essa avaliagao, em geral, leva a
decisdo de nao participar das mesas. Com base nesses mesmos argumentos montam-se
estratégias ainda mais reaciondrias, como a de um funciondrio do Governo da Cidade
de Buenos Aires que interrompeu uma mesa no bairro de Versailles e acusou o Governo
Nacional de querer criar, a partir das mesas, “comités de defesa da revolugao™ para
controlar a policia e de querer que “isso seja como Cuba em 61”. Essas posigoes extremas
sdo felizmente marginais, mas fazem parte dos discursos que circulam em torno das mesas
de bairro com o fim de desacreditd-las.

As mesas constituidas segundo a légica desses dois momentos (“formacio” e
“abertura”) s20 as que apresentam um panorama ideologicamente mais homogéneo entre
seus participantes. Sao também as mais eficazes na hora de traduzir os postulados do
novo paradigma de “seguranca democrdtica” em iniciativas concretas. A versio oficial do
Ministério diz que, em outras zonas da cidade de Buenos Aires, as mesas se formaram
por uma “demanda espontinea” relacionada com o fato de que se registraram graves
problemas de seguranga nessas zonas que motivaram a demanda. Nos casos desse tipo
que pude conhecer, mais que a uma “demanda espontinea” dos atores locais, a criagio
da mesa de bairro respondeu a um oferecimento do Ministério para tentar organizar e
canalizar situagoes de protesto e agitagao. Por fim, hd outros casos “mistos”, como o de
Liniers, que analisarei a seguir, nos quais conviveram a convocagio das organizagoes
politicamente afins com a presenca de “vizinhos” previamente mobilizados para
reivindicar “mais seguranca”. Esses dois tltimos tipos de casos sao aqueles nos quais
as mesas apresentaram uma maior heterogeneidade ideoldgica entre os participantes e
uma maior distincia entre as concepgoes de seguranga defendidas pelos participantes
(ou alguns deles) e a proposta de “seguranca democratica” do Ministério, o que deu
lugar a contflitos pela defini¢ao dos objetivos e das metodologias que se deviam adotar,
aparecendo resisténcias ou contestagoes aos instrumentos e as 16gicas de funcionamento
propostas pelo Ministério. Estas situagoes conflitantes nao sao negativas em si mesmas,
muito pelo contrério. O problema estd em que, embora o conflito seja efetivamente
um fendmeno desejdvel em todo processo democritico e participativo, para que ele
seja produtivo e enriquecedor ¢ preciso, por assim dizer, dar-lhe um marco, poder
encaminha-lo, e isso constitui um desafio tanto para o Estado como para as organizacoes
sociais. Quando o conflito nio encontra uma via no 4mbito participativo, ocorrem
secessoes, separagdes que dio conta da impossibilidade da coexisténcia de visoes
diferentes em um mesmo espago. Dessa forma, o processo participativo se empobrece.

Pude presenciar um exemplo dessa légica na mesa de bairro de Liniers, situado no
oeste da cidade de Buenos Aires. Nessa zona existia, no momento em que foi langado o
PNPCS, uma situagao de conflito relacionada com episédios delituosos que mantinha
mobilizados alguns grupos de habitantes. No inicio de 2011, o assassinato de um taxista
no bairro acendeu a faisca necessdria para a realiza¢io de uma série de manifestagoes de
rua que reclamavam “mais seguranca”. Essas mobilizagoes provocaram uma articulagao
entre organizagdes preexistentes e outras que se constituiram no calor do protesto,
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criando-se uma comissio de “Vizinhos Autoconvocados de Liniers”. Esse espaco se
dedicou a coletar testemunhos de imprensa e dentncias de vitimas de diversos delitos
acontecidos na zona nos tltimos dois anos. Chamaram esse informe de “Mapa do Delito”
e o apresentaram aos Ministérios de Seguranca da Nagio e da Cidade. Esperavam de
parte dos funciondrios uma resposta oficial, e também que o informe desse lugar a agoes
concretas no territério. Nao receberam resposta, e as agoes realizadas foram consideradas
lentas e insuficientes. De todo modo, o contato serviu para visibilizar o grupo e dessa
maneira foram convidados a participar do lancamento da mesa de bairro de Liniers,
em 2 de junho de 2011. Essa mesa era integrada por organizagdes heterogéneas, e com
o transcorrer da primeira reunido percebi claramente uma linha diviséria entre os
participantes, divisao que eles mesmos também perceberam. Um integrante do grupo
de “vizinhos autoconvocados” descreve o fato da seguinte maneira:

O que se notava ¢ que havia muitos militantes kirchneristas, de diferentes
agremiagoes, mas ideologicamente dentro desse marco, e depois os vizinhos que
vinham participando. A coisa estava assim claramente dividida, até na forma de
sentar-se... (L, integrante dos Vizinhos Autoconvocados de Liniers).

Essa linha diviséria entre “vizinhos” e “militantes”, que retoma esquemas de classificagao
préprios da “cultura politica vicinal”, causou algumas tensdes menores na primeira
reuniio, como quando um dos “vizinhos autoconvocados” sugeriu que havia uma
relacdo entre o grau de periculosidade de certa rua do bairro e a presenca da comunidade
boliviana nessa zona. Nesse momento, outros participantes da mesa (“militantes”
segundo a classificagao dos “vizinhos”) intervieram de imediato, repudiando as alusoes
discriminatérias do “vizinho”. Mas naquela primeira reuniao, o principal conflito surgiu
em relagao a outra questdo. Enquanto o grupo de “vizinhos autoconvocados” queria
respostas imediatas para as dentncias apresentadas no informe por eles escrito dois meses
antes, os funciondrios do Ministério propunham seguir uma metodologia de trabalho
especifica, que inclufa a execugdo coletiva de um “mapa de prevencio da violéncia”.
As agrupagdes vicinais mencionadas interpretavam que nao havia um reconhecimento
do trabalho por elas realizado, e que “o mapa do delito ja tinha sido feito por eles”. Os
representantes do Ministério insistiam que a informagio coletada era “valiosa”, mas
que tecnicamente nao constitufa um “mapa do delito”. No entanto, nio conseguiam
comunicar claramente por que o informe vicinal nao podia ser a base para o programa
de diagnéstico e controle de gestao que propéem as mesas de bairro," nem o porqué da
necessidade de adotar uma metodologia unificada com a das outras mesas. Em meio
a essas discussoes quase técnicas entre os representantes do Ministério e os “vizinhos
autoconvocados”, e sem poder participar delas, havia um grupo de integrantes de
organizacoes politicas e de direitos humanos, afins ao projeto do Governo Nacional,
mas que nunca haviam trabalhado sobre questées de seguranca cidada.

Na segunda reunido da mesa de bairro, duas semanas depois, a tensao entre
os dois grupos claramente diferenciados explodiu por uma questao aparentemente
menor e anedética. Alguns participantes pertencentes a esse grupo que ji mencionei
de militantes politicos e sociais sem experiéncia em questoes de seguranga expuseram a
necessidade de que os “vizinhos autoconvocados”, com maior experiéncia e antecedentes
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na questao, se colocassem de alguma maneira no mesmo nivel de conhecimentos
da temdtica que tinha o resto dos participantes para poder iniciar o processo em
igualdade de condigoes. “Assim como eu sou militante politica, vocés sio militantes
da seguranga”, afirmou uma mulher. Os “vizinhos autoconvocados” interpretaram
que era um absurdo ter de “baixar o nivel”; tratava-se antes que o resto subisse o nivel
e se pusesse a altura deles. Mas, sobretudo, a classificagao “militantes da seguranga”
foi percebida como um insulto por parte daqueles que constantemente fazem alarde
do cardter “nao politico” de sua atividade. Ademais, asseguravam que foram acusados
de “desestabilizadores” pelos militantes oficialistas presentes na mesa.”> Ofendidos, os
“vizinhos autoconvocados” deixaram de concorrer 2 mesa de bairro. Somente uma de
suas integrantes continuou participando. Dessa forma, curtos-circuitos na comunicagao
e dificuldades para compatibilizar agendas contribuiram para criar um conflito cujo
resultado foi a deser¢do de um dos setores interessados na seguranca do bairro. Como
relata outro integrante da organizagio de “vizinhos autoconvocados™

Os vizinhos receberam ataques dos mesmos militantes kirchneristas, de insultos,
insultos de “vocé ¢ militante da seguranca, quer desestabilizar o governo”, que ¢
preciso suportar e superar isso. Mas, além disso, o que os vizinhos viam é que nao
viam avangos. Os vizinhos-vizinhos, ou seja, que um vizinho que esteve quatro
meses, vizinhos que vém trabalhando hd muitos meses, lhes faziam marcar em um
circulo em vermelho, quando lhes haviamos entregado um mapa em 6 de abril, ou
seja, dois meses antes de que chegassem, os vizinhos disseram “eu quero respostas
ao que entreguei”. (M, integrante de Vizinhos Autoconvocados de Liniers).

O conflito, entlo, atravessa dois niveis que se confundem permanentemente. Por
um lado, a ferida na sensibilidade “apolitica” dos “vizinhos autoconvocados” é uma
consequéncia da linha de tensdo que se manifestou nas reuniées entre aqueles que,
sem ter antecedentes em questdes vinculadas a seguranca cidada, tinham experiéncia
de militdncia politica e apoiavam o projeto de “seguranca cidada” proposto pelo
Ministério de Seguranca da Nagao, e aqueles que, pelo contririo, vangloriando-
se de prescindir da politica e da ideologia, tinham um caminho percorrido nas
reivindicagoes vicinais por “mais seguran¢a”. No entanto, esta linha de tensao pode
surgir porque outra disputa se instalou na mesa. Essa outra disputa nio tinha a ver
com questdes de classificagio e sensibilidades politicas (ou “apoliticas”), mas com
a disputa entre os funciondrios do Ministério e os “vizinhos autoconvocados” para
definir a estruturagao do espago participativo, as metodologias a aplicar e a agenda
mesma da mesa de bairro. O que ¢ um “mapa do delito” e 0 que nao é? Por que é preciso
adotar uma metodologia proposta pelo Ministério, quando o grupo de “vizinhos
autoconvocados” j4 fez o trabalho de assinalar os problemas do bairro? Por que, em
lugar de comegar outro diagndstico, nio se avanga com solugées imediatas para os
problemas jd apresentados? Estas sdo as questdes que estavam em jogo do ponto de
vista dos “vizinhos autoconvocados”. A ideia proposta pelo Ministério de adotar uma
metodologia de participagio que permita tornar sustentdvel o espago participativo
no tempo nio era congruente com os objetivos, os modos de funcionamento e, em
tltima instdncia, me permito afirmar, com a “cultura politica” na qual se inscrevem
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os “vizinhos autoconvocados”. Na pritica, entdo, a mesa de bairro de Liniers nao
conseguiu até agora se converter em um espago que possa alojar e conectar as trés
experiéncias: a dos “vizinhos autoconvocados”, a dos militantes politicos e sociais e
a dos funciondrios do Ministério com sua proposta metodolégica.

5 Consideracoes finais

A experiéncia iniciada em abril de 2011 pelo Ministério de Seguranca da Nagao supoe
em muitos aspectos uma aposta esperada por todos aqueles setores comprometidos
com a difusdo de uma concep¢io democritica da seguranca cidada. A recuperagao
da participa¢io cidada aparece neste contexto nio somente como uma técnica de
governo que aponta para a retomada do controle civil sobre as for¢as de seguranga,
mas como o inicio de um processo de mudanga cultural a médio e longo prazo, o
qual exigird obviamente a renovagao permanente do apoio politico para sustentar os
processos participativos até poder institui-los como politica de Estado.

Tratei de mostrar que a decisao de implementar uma estratégia territorial para
difundir o novo paradigma de “seguranca democritica” implicou intervir em um
contexto complexo, no qual, além das resisténcias previsiveis de parte de forcas policiais
acostumadas ao autogoverno, aparecem outros atores politicos importantes que sao hostis
ou indiferentes ao novo paradigma (0 Governo da Cidade de Buenos Aires), ¢ também
setores da comunidade organizados que tém suas préprias concepgoes da seguranca cidada,
muitas vezes marcadas por axiomas repressivos e incompativeis com a plena vigéncia dos
direitos humanos. Nesse ponto acontecem os atritos e conflitos descritos na segunda
metade deste artigo. Fica claro que a participa¢o nao remete somente a uma técnica de
governo ou a um recurso retorico, mas também a um espago de conflito e negociagio entre
determinadas instincias de governo (agéncias do Estado nacional, provincial, municipal;
agéncias policiais etc.) e um setor interpelado (“a comunidade”, “os vizinhos”) que nao
existe como unidade, mas como um conjunto aberto de grupos e interesses em conflito,
atravessados por culturas politicas e problemdticas locais muito diferentes. As organiza¢oes
de “autoconvocados”, os sedimentos residuais de outras experiéncias participativas e as
policias (Federal e Metropolitana) se constituem em atores do que poderfamos descrever
como um “campo” da participa¢ao em seguranga, no qual sem divida hd capitais diversos
em jogo (BOURDIEU, 1995). Nesse campo entram agora novos atores: 0 Ministério de
Seguranca da Nagio e as agremiagoes politicas e sociais que, até agora, estavam a margem
dessas discussoes. Essa entrada provoca uma dindmica conflituosa que continua aberta.
Os contflitos descritos neste artigo supoem um recorte temporal, uma “fotografia” de um
processo que, na verdade, é dinAmico, no qual os modos de vinculagio entre os atores
se modificam, em parte também como consequéncia do préprio processo participativo.
O PNPCS foi langado recentemente e, portanto, estas observagoes sao provisdrias, mas
acredito que servem para refletir sobre alguns dos problemas préticos que os processos
de mudanga cultural promovidos pelo Estado devem enfrentar.

A nova experiéncia participativa promovida pelo Ministério de Seguranga da
Nagao comeca com alguns axiomas muito promissores, mas também com a necessidade
dearticular com atores preexistentes nos complexos campos locais da participa¢io. Duas
tensoes parecem se desenhar nesse cendrio. Do ponto de vista do Estado, aparece o
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desafio de ser, 20 mesmo tempo, esfera articuladora e ator. Trata-se de ser aquele que
garante o espaco onde possam surgir e se sustentar conflitos enriquecedores e, a0 mesmo
tempo, constituir-se em um difusor de ideias, de um projeto préprio de participagao
e de sociedade. Isso implica trabalhar em um delicado equilibrio que elabore modos
de interpelagio que levem em conta as percepgoes e sensibilidades daqueles que vém
cultivando hd alguns anos uma sistemdtica desconfianca em relagio ao Estado em
geral e como garantidor da seguranca cidada em particular, a0 mesmo tempo em que
o concebem como a tinica instincia capaz de solucionar todos os problemas.

Por outro lado, para todos aqueles atores interessados em um compromisso com a
participacdo entendida como uma mudanca cultural democratizadora, tanto do Estado
como das organizagoes, coloca-se a tensio entre a participagio como dinimica de governo
que requer tempo e perseveranca; a urgéncia para exibir resultados (“eficiéncia”); e os
conflitos que emergem cada vez que se constroem espagos que, em maior ou menor
medida, supéem uma cessdo de cotas de poder por parte de instincias de governo que
depois nio possam controlar (CIAFARDINI, 2006). Nao é casual que as mesas mais
“eficientes” na hora de adotar e difundir o novo paradigma parecam ser, até aqui, as
que apresentam um panorama mais homogéneo entre seus participantes. Neste sentido,
a consecugao da participa¢do como parte de uma mudanga na cultura politica e como
condigio da difusiao do novo paradigma de “seguranca democritica” pode se chocar,
como jd aconteceu em experiéncias anteriores, com a necessidade prética de desativar uma
determinada situagao potencialmente explosiva. O desafio de sustentar os espagos, apesar
dessas urgéncias, constitui o contetido concreto do que se denomina “decisio politica”.
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NOTAS

1. 0 Parque Indo-americano, situado no extremo
sudoeste da Cidade de Buenos Aires, foi tomado no
inicio de dezembro de 2010. Uma primeira e violenta
expulsdo (por parte da Policia Federal e da Policia
Metropolitana) e posteriores confrontos armados
deixaram um saldo de trés mortos e varios feridos. A
complexa trama de interesses econdmicos, politicos

e criminosos por tras desses episddios ainda precisa
ser estudada exaustivamente. Para uma primeira
abordagem, ver Centro de Estudios Legales y Sociales
—CELS (2011).

2. A categoria utilizada pelo Ministério de Seguranca
da Nacao é “‘participagcdo comunitaria”. A apelagdo
a “‘comunidade” em assuntos de seguranca foi
criticada como vaga, polissémica e inclusive arriscada
quando se desliza para um autoritarismo moral
(CRAWFORD, 2002) ou quando faz referéncia a um
espago supostamente “‘natural’” em oposicdo ao carater
construido e artificial dos espagos politicos (ROSE,
2001). Neste caso, a nogao de “‘comunidade” faz
referéncia a concepcdo de “comunidade organizada”,
propria do ideario politico do peronismo: ndo se trata
de lagos “naturais”, mas de organizagGes sociais
politicamente construidas.

3. Pesquisa financiada pelo Conselho Nacional de
Pesquisas Cientificas e Técnicas (CONICET) e realizada
para obtencdo do Doutorado em Ciéncias Sociais

da Universidade de Buenos Aires. O titulo provisério

da tese é “Inseguridad, cultura politica y produccion

de subjetividad. La construccién del vecino en la
comunicacién publica de la sequridad ciudadana. Area
Metropolitana de Buenos Aires, 1997-2011".

4. Em novembro de 2008 foi sancionada uma nova lei
de seguranca publica da cidade. Essa lei cria a Policia
Metropolitana e estabelece, em sintonia com a lei
anterior de 2005, que a “‘participacdo comunitaria’”

é um direito dos cidadaos e um dever do Estado. Mas
indica também quais serdo as instancias concretas para
canalizar essa participagdo: os Foros de Seguranca
Publica. Esses Foros foram criados pela Lei 3.267
sancionada em novembro de 2009. Dois artigos desta
lei (0 3° e 0 7°) inclufam entre as atribuicdes dos Foros
a de participar no “projeto e elaboracao do Plano de
Seguranga Publica”. O Chefe de Governo da Cidade,
engenheiro Mauricio Macri, vetou essa lei em janeiro
de 2010 por considerar que o projeto e a elaboragédo do
Plano sdo prerrogativas exclusivas do Poder Executivo.
Desse modo, os Foros foram esvaziados de grande parte
de seu contetdo. Além disso, quase dois anos depois,
ainda ndo foram constituidos.

5. A licenciada Martha Arriola participou das duas
gestdes de Ledn Carlos Arslanian a frente do Ministério
de Seguranca da Provincia de Buenos Aires (1998-
1999 e 2004-2007) e foi a criadora e principal
propulsora dos Foros de Seguranca, até o momento
uma das poucas experiéncias sérias e sistematicas de
participagdo cidada em seguranca na Argentina. Em
1999 e em 2008, depois de cada uma das gestdes de
Arslanian, os Foros deixaram de receber ajuda estatal e
apoio politico, viram-se deixados a prépria sorte e hoje
funcionam uns poucos de maneira insular e autonoma.
Muitos dos instrumentos desenvolvidos para os Foros
foram retomados para a experiéncia atual das mesas de

bairro na Cidade de Buenos Aires descritas neste artigo.

6. Em relagdo a participacdo cidadd como direito

que deve ser garantido pelo Estado, a resolucdo 296
faz referéncia ao Artigo 23 da Convencdo Americana
de Direitos Humanos, ao Artigo 20 da Declaragdo
Americana dos Direitos e Deveres do Homem, ao Artigo
21 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos,

ao Artigo 25 do Pacto Internacional de Direitos Civis

e Politicos, a Declaragdo Universal sobre Direitos da
Crianca e ao Artigo 4 da Convencao de Belém do Para.

7. Nessa énfase nas organizagGes preexistentes e na
recomendacao para que se organizem aqueles que

nao o estao fica clara a questdo da “‘comunidade
organizada’” mencionada anteriormente. Por outro lado,
essa opcao ideoldgica tem uma dimensdo pragmatica
muito clara: é muito dificil sustentar no tempo os
processos participativos se neles ndo estao envolvidos
ntcleos organizados que garantam uma estabilidade de
participantes. A esse respeito, ver Landau (2008).

8. A tradicdo politica que faz do “vizinho” uma figura
supostamente apolitica e sem qualquer interesse
faccioso remonta, no minimo, as Sociedades de
Fomento surgidas durante a desordenada expanséo

do tecido urbano da Cidade de Buenos Aires, nas
décadas de 1920 e 1930 (DE PRIVITELLIO, 2003).
0 “vizinho” se exibia publicamente como um sujeito
interessado unicamente na obtencao de melhorias
materiais para seu préprio bairro, sem interessar-se,
supostamente, por questdes de politica partidaria ou de
indole ideoldgica.

9. Em referéncia, obviamente, aos Comités de Defesa
da Revolucao criados na década de 1960 pelo regime
de Fidel Castro, estrutura capilar que combina fungdes
de difusdo doutrinaria com préaticas de agdo social, de
vigilancia civil e de controle politico.

10. Ou seja, afins ao Governo Nacional encabecado pela
Dra. Cristina Fernandez de Kirchner.

11. Entre outras questdes, o informe de quase 160
paginas confeccionado pelos “‘vizinhos autoconvocados’”
nao oferecia uma referéncia territorial precisa em um
periodo de tempo delimitado dos episédios delituosos
registrados, nem elaborava padrdes de tempo e espaco
de perpetracdo de delitos, padrdes de condutas de
prevengao etc., tragos constitutivos da técnica do
“mapa de prevencdo”. Tampouco incluia outras
questdes que entram na definicdo de “prevencao

da violéncia”, prépria do paradigma de “'seguranca
democratica’” utilizado pelo Ministério de Seguranca
da Nacgdo, como os problemas de espago publico, os
conflitos sociais etc. Suas fontes eram principalmente
artigos da imprensa. Apesar disso, oferecia informacoes
precisas sobre a localizagdo e funcionamento de
diversos prostibulos, dados que foram utilizados para
efetuar algumas agoes policiais, mas ndo todas que os
“izinhos” autores do informe exigiam.

12. Estive presente nesse dia (16 de junho de 2011)

a reunido da mesa de bairro, e embora tenha escutado
perfeitamente o apelativo “'militantes da seguranga”
proferido por uma senhora que participava da mesa, em
nenhum momento cheguei a perceber que se acusasse 0s
“izinhos autoconvocados” de desestabilizadores. Eles
afirmam que foram alvos dessa acusagao.
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ABSTRACT

This article presents a specific experiment in public safety policy being carried out in the

city of Buenos Aires (Argentina): the National Plan for Community Participation in Safety
(PNPCS), which was launched in April 2011 by the brand-new federal Ministry of Public
Security. One of the plan’s main goals is the dissemination of a new paradigm of “democratic
security.” My aim is to analyze some of the conflicts that arose during its implementation,
focusing on two questions: a) the resistance to change in the relationship between the

police and the community; and b) the resistance resulting from the confrontation between
the Ministry’s agenda and those of civil society organizations. My argument is that both
questions go back to the conflictive intersection of the new paradigm of “democratic
security” and what I call the “community-based political culture” of participation in safety.

KEYWORDS

Citizen participation — Public safety policies — Community assemblies — Democratic security
— Community political culture

RESUMEN

El objetivo de este articulo es presentar una experiencia concreta de politica publica de
seguridad que se estd llevando adelante en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (Argentina):
el Plan Nacional de Participacién Comunitaria en Seguridad (PNPCS), lanzado en abril de
2011 desde el flamante Ministerio de Seguridad de la Nacién. El plan tiene como uno de
sus objetivos principales la difusién de un nuevo paradigma de “seguridad democrdtica”.
Me propongo analizar algunos de los conflictos que emergieron en la implementacién

del mismo, focalizando dos cuestiones: a) las resistencias al cambio en la relacién entre la
policia y la comunidad; y b) las resistencias derivadas de la confrontacién entre la agenda
del Ministerio y las agendas de organizaciones de la sociedad civil. Argumento que ambas
cuestiones remiten al encuentro conflictivo entre el nuevo paradigma de “seguridad
democrdtica” y lo que denominaré una “cultura politica vecinal” de participacién en

seguridad.

PALABRAS CLAVE

Participacién ciudadana — Politicas publicas de seguridad — Mesas barriales — Seguridad
democrética — Cultura politica vecinal
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0 Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS)* é uma organizagdo que trabalha para a
protecdo e promocdo dos direitos humanos. Desde a sua criagdo em 1979, em plena ditadura
militar, o CELS tem lutado contra violagdes sistematicas de direitos humanos na Argentina, por
meio da pesquisa, documentacdo, denlncia e litigio em prol dos direitos fundamentais. Com a
redemocratizagdo em 1983, o CELS deu inicio ao seu trabalho com a consolidagdo do papel do
Estado na protecdo dos direitos humanos, influenciando a formulagado e execugao de politicas
publicas. O CELS combate a impunidade em casos de graves violacdes de direitos humanos no
periodo da ditadura, bem como em instancias de violagdes estruturais de direitos humanos,
cometidas na fase democratica, com vistas a fortalecer a vigéncia do Estado de Direito.
Atualmente, o CELS trabalha com temas fundamentais sobre seguranca cidadd, violéncia
policial, condi¢des de detencgdo, incluindo tortura; direitos econdmicos, sociais e culturais;
fortalecimento dos 6rgdos judiciais; expansdo do acesso a Justica a grupos vulneraveis; e
democratizacdo das Forcas Armadas. Entre as estratégias de intervengdo do CELS, estdo
pesquisa, agdes de incidéncia e litigio estratégico com o objetivo de denunciar os padrdes
estruturais de violagdes de direitos humanos, questionar o contetdo, orientacdo e execugdo de
politicas publicas e demandar a protecdo juridica a pessoas e grupos vulneraveis.

RESUMO

O artigo propde um balango da agenda de seguranga publica na Argentina no contexto
regional. Neste sentido, a andlise do primeiro ano da gestao do Ministério de Seguranca (criado
em dezembro de 2010) e a reflexdo sobre algumas experiéncias especificas dialogam com a
defini¢io de um panorama regional em matéria de seguranca e direitos humanos, com aspectos
contrastantes. Embora as mudangas atuais no Ambito da politica de seguran¢a na Argentina
possuam suas préprias caracteristicas e ajustes, elas sio marcadas por e estdo ligadas a algumas
tendéncias regionais. Esta avaliagdo leva em consideracdo tanto os avancos positivos referentes
ao exercicio do controle politico em questdes de seguranga, quanto o impacto da agenda
internacional de “novas ameagas” a seguranca. Algumas dessas medidas aprovadas alertam

para a maneira pela qual tendéncias menos democréticas em matéria de seguranga aceitas
internacionalmente permeiam decisées politicas locais.

Original em espanhol. Traduzido por Thiago Amparo.
Recebido em maio de 2012.

PALAVRAS-CHAVE

Seguranca — Direitos humanos — Policia - Controle civil — Novas ameacas — Antiterrorismo —

Argentina

*Para mais informacdes acesse http://www.cels.org.ar. Ultimo acesso em: Mai. 2012

Este artigo é publicado sob a licenga de creative commons.
EIEATAHISAE] Este artigo estd disponivel on/ine em <www.revistasur.org>.
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Recentemente, os temas relativos a agenda de seguranca cidadi e direitos humanos tém
adquirido uma nova centralidade na Argentina. Duas experiéncias locais recentes podem
ser destacadas como marcos que influenciaram fortemente o estado do debate no pais.

Por um lado, organizacoes de direitos humanos como o Centro de Estudios
Legales y Sociales (CELS) tém se envolvido cada vez mais no debate sobre politicas de
seguranga, contribuindo para a expansio e o enriquecimento da agenda tradicional de
violéncia policial. Uma das estratégias tem sido promover, a partir de uma perspectiva
de direitos e liberdades dos cidadaos, o Acordo de Seguran¢a Democridtica (ASD),!
criado em dezembro de 2009, que retine diversos atores sociais e politicos que
promovem solugoes politicas eficientes para os problemas criminais.

Por outro lado, a criagdo do Ministério de Seguranca da Nagao (Ministerio
de Seguridad de la Nacion), em dezembro de 2010,” deu inicio a uma nova etapa do
governo civil, que gerou mudancas na histérica op¢ao dos governos argentinos de
delegar a questao da seguranga aos préprios 6rgaos policiais.®

Neste artigo,* analisamos algumas condutas adotadas pelo Ministério em seu
primeiro ano de gestao, as quais supdem uma estratégia particularmente formulada
com o objetivo de recuperar o controle politico das for¢as de seguranca e intervir
em centros de poder autbnomos, em especial a Policia Federal Argentina (PFA).
Situamos esta andlise no marco de certas tendéncias regionais sobre seguranca
cidada e descrevemos algumas das tensoes que surgem entre seguranca e direitos
humanos a partir das discussoes regionais e sua manifestagio no 4mbito interno. Por
fim, descrevemos 0 ASD como um espago de incidéncia e interlocu¢io em politicas
publicas de seguranca que respeitam os direitos humanos.

A titulo introdutério, consideramos importante distinguir, na andlise a seguir,
o controle da seguranga do controle das institui¢des de seguranca. Trata-se de uma
distin¢do analitica que enriquece a avaliagdo da agenda governamental - esta politica,
ao reforcar o controle institucional sobre forgas de seguranca, implica devolver a
tomada de decisdes operacionais sobre seguranca para a esfera politica.

*Por Paula Litvachky, Marcela Perelman e Victoria Wigodzky.

Ver as notas deste texto a partir da pagina 194.
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1 Controle da seguranca e controle das institui¢cdes de seguranga

A renuncia das autoridades politicas em exercer, na prdtica, o controle da seguranca
na Argentina se prolongou por muito tempo e atingiu diversas jurisdi¢des, embora
do ponto de vista normativo e hierdrquico as forcas policiais estivessem subordinadas
as autoridades democraticamente eleitas desde a redemocratizacao em 1983. Isto
significa que, em geral, o termo “autogoverno” advém da rentincia das autoridades
politicas em se envolver na administracio da seguranca, seja porque acreditam que
os préprios policiais possuem o conhecimento apropriado, ou porque creem que
esta renuncia é uma condi¢io para a governabilidade, dado o poder desestabilizador
que as forgas policiais tém exercido e a elas é atribuido.

Este “modelo delegatério” pressupoe uma rentincia dupla: tanto abdicagio de
exercer o controle sobre a seguranga, quanto sobre as institui¢ées policiais. Embora
na pritica ambas as questdes estejam intimamente ligadas, vale a pena, na presente
anilise, distinguir o cardter duplo desta delegacao. Por um lado, todo governo possui
a responsabilidade de exercer a gestdo civil e estratégica das policias, o que pressupde
o controle pleno desta instituigao. Por outro lado, a prevencido e sangio do crime
e da violéncia, de modo eficiente e dentro dos limites legais, devem ser exercidas
por meio de prioridades e estratégias de politica criminal — entre outras questdes —
estabelecidas e conduzidas por autoridades governamentais, levando em consideragao
as problemdticas e os conflitos da sociedade.

A relagao entre estas duas esferas se d4, em primeiro lugar, pelo fato de que a
rentincia em controlar as for¢as policiais implica abdicar de estabelecer critérios de
recrutamento, formagao, controle, alocagio de recursos, entre muitas outras questoes
sem as quais ¢ impossivel defender uma agenda de seguranca que nio seja aquela
que emerge, de maneira automadtica, da prépria organiza¢io policial. Em segundo
lugar, porque a delegagio favorece a cumplicidade e a participa¢io policial em redes
de crime organizado, responsdveis pelos problemas criminais de maior gravidade.

Embora o governo civil e politico da seguranca seja uma exigéncia fundamental
dos organismos de direitos humanos e daqueles que defendem a democratiza¢ao da
seguranga na Argentina, o fato das autoridades politicas assumirem o papel que lhes
cabe na gestao da seguranca é somente o primeiro passo para a promogao de politicas
democridticas de seguranca. Faz-se necessdrio analisar as politicas concretamente
implementadas, as préticas policiais e seus efeitos para fazer uma avalia¢io substantiva
da administragao policial, com base em como as relagoes entre seguranga e direitos
humanos estdo articuladas na prdtica, e nao somente no plano discursivo.

2 Primeiro ano do Ministério de Seguranca da Nacao:
o exercicio do controle da seguranca

O Ministério de Seguran¢a da Nagao completou seu primeiro ano de gestao, cujo
aspecto mais marcante tem sido a decisdo de resgatar o controle da seguranga para
as autoridades politicas, antes de reformar o marco legal aplicdvel as policias. Vale
destacar que o novo Ministério tem adotado diversas agoes que confirmam sua decisao
de exercer o controle civil da seguranca e das forgas policiais federais, por meio da
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qual p6s fim a opgao historicamente consolidada de delegar o controle da seguranca
e das institui¢des policiais as préprias policias, especialmente a PFA. O conjunto de
operagoes e de planos levado a cabo pelo Ministério compoe um novo padrio de
politicas de seguranga que promovem maior controle do territério, da populagao e
das forgas de seguranca.

No que diz respeito ao controle das for¢as de seguranga, destaca-se, em primeiro
lugar, a alteragdo das competéncias da PFA. Isto foi obtido, principalmente, por meio
de quatro medidas de forte impacto simbélico e operacional. Em primeiro lugar, a
transferéncia da administragao dos passaportes da PFA, 6rgao que esteve historicamente
a cargo da gestao deste documento crucial, para o Ambito do Ministério de Interior.
Em segundo lugar, o deslocamento da PFA dos bairros do sul de Buenos Aires, nos
quais seu envolvimento com redes locais de crime organizado constitufa uma das
principais caracteristicas da criminalidade na regiao — onde a PFA foi substituida pela
Gendarmeria’ e a Prefectura,® outras duas forgas de seguranca federais. Em terceiro e
quarto lugares, a interven¢io em duas questoes outrora definidas de maneira autdnoma
pela PFA como parte da distribuicio dos servicos de seguranca, com frequéncia por
meio de acordos legais ou nio entre a policia e particulares ou comerciantes da regiio,
a saber: a gestao discriciondria dos “servigos adicionais™ e a centralizagao politica da
decisao sobre de que forma sio distribuidos os servigos policiais nas ruas. Estas medidas,
por sua vez, permitem realocar recursos da drea de seguranga para melhorar o servico
na Cidade Auténoma de Buenos Aires e, quando analisadas como um todo, mostram
a intervengio em espagos-chave em que a PFA tradicionalmente havia exercido sua
influéncia de maneira arbitrdria, ilegal e altamente lucrativa.

Em segundo lugar, o conjunto de a¢des e diretrizes voltadas a moldar o perfil
das instituigoes policiais e de seus agentes levou a intervengao em instancias criticas da
carreira policial e ao controle da atuacio policial, incluindo medidas de reconhecimento
de direitos dos policiais. Esta jungao do controle com o “bem-estar policial”, nas dreas
de atuagao do Ministério, representa uma peculiaridade da atual administracio — e vai
ao encontro do reconhecimento regional de sua importancia— que poderia fundamentar
novos acordos entre as forcas que apoiam um modelo oposto ao delegatério.?

No 4mbito das medidas tomadas nas dreas criticas para a agenda de direitos
humanos, destacam-se os projetos de regulamenta¢io da atuagio policial, um
reconhecimento inédito do papel das forgas federais de seguranca durante o terrorismo
de Estado praticado na Argentina durante a Gltima ditadura militar, entre 1976 e
1983, bem como a inclusdo de uma perspectiva de género em diferentes aspectos da
administra¢io.

Nao obstante, as mudangas impulsionadas pelo Ministério tém alcancado
um grau de institucionalidade impar e ainda sdo muito recentes para permitir uma
avaliagio de seu verdadeiro impacto em seguranga e direitos humanos. Por exemplo, o
marco legal aplicdvel as forcas de seguranca nao foi reformado, situagio que coexiste
com a reforma incipiente das normas internas por meio de resoluges ministeriais.
Durante seu primeiro ano e no contexto da campanha eleitoral que ocupou o ano de
2011, o Ministério ndo buscou reformar as leis orginicas e estatutos das institui¢oes
federais de seguranca, mudangas consideradas necessérias para elevar o sistema federal
de seguranca a um novo patamar. A estratégia de interven¢io tem concentrado esforgos
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mais em retomar as decisdes operacionais e de gestao institucional das policias do que
em reformar as leis anacronicas que estruturam sua atuagao. No entanto, em relagio
as normas internas, uma série de resolugdes ministeriais foi editada para reformar e
dar mais transparéncia aos diversos regulamentos que as instituigées haviam aprovado
com significativo grau de discricionariedade e obscuridade.

3 Tensoes locais em seguranca democritica e direitos humanos

O Ministério tem realizado um inédito envio em massa de gendarmes e membros da
Prefectura para as ruas da capital e da provincia de Buenos Aires. Especificamente, poucos
dias apds a sua criagao, o Ministério deu inicio a Operagio Sentinela, que ordenou o
envio de 6 mil gendarmes a 24 distritos da Grande Buenos Aires. Por sua vez, a Operagao
Cinturio Sul intensificou a seguranga e a vigilancia nos bairros do sul de Buenos Alires,
por meio do envio da Gendarmeria Nacional e Prefectura, o que, como mencionado
anteriormente, gerou a transferéncia imediata do poder territorial da PFA das regides onde
ela historicamente mantinha lagos de cumplicidade com o crime e a violéncia.

Ambas as operagdes, a0 lado do antincio recente de criagao da Policia Preventiva de
Bairro [Policia de Prevencién Vecinal], constituem intervengoes terrorialmente circunscritas
nas dreas pobres, onde privagoes de direitos ocorrem com mais frequéncia. Entre os
aspectos positivos destas medidas destaca-se, em primeiro lugar, a decisao das autoridades
de seguranga de priorizar a inclusao dessas dreas. Em segundo lugar, o envolvimento dos
vizinhos dessas comunidades e assentamentos como interlocutores das autoridades politicas
e beneficidrios das politicas de seguranga e nio apenas — como historicamente tem-se
construido — como ameagas a serem controladas.” Em terceiro lugar, diferentes indicadores
concordam que essas operagdes foram bem recebidas pela populagao beneficiada.

No entanto, os efeitos dessas intervengodes territoriais, diferentes em cada
parte da cidade, levantam questoes particularmente sensiveis em matéria de direitos
humanos, por pressupor uma andlise das relagoes entre pobreza e crime, problemdtica
ainda nio pacificada no debate local, mesmo entre aqueles que defendem politicas
democriticas de seguranca." A relacio entre crime e pobreza tem sido um espago
complicado para o discurso de direitos humanos, entre outras razdes, porque os pobres
s40 as principais vitimas dos aparatos repressivos do sistema penal, ¢ o simples fato de
expd-los a essas instituicoes tem causado sérios riscos para seus direitos fundamentais.

Durante a campanha eleitoral de 2011, a necessidade de implementar
“politicas preventivas integrais” que tratassem das causas da inseguranga se tornou
praticamente um lugar comum, ao longo de todo o espectro politico. Os candidatos
com diferentes visoes sobre seguranga, inclusive aqueles que defendem os programas
mais autoritdrios, concordaram neste ponto. Assim, o argumento da relagéo entre
desigualdade e inseguranca — sem andlises mais profundas — fundamenta, por um lado,
programas protetores dos direitos de setores empobrecidos e, por outro, intervencoes
que criminalizam e geram ainda mais violéncia para os mesmos setores que se queria
proteger. Com frequéncia, no entanto, a retdrica politicamente correta sobre “o social”
gera novas formas de criminalizagio da pobreza.

Em face das politicas atuais e da homogeneidade da retérica dominante em
debates sobre seguranca — seja ela investida de feigoes democrdticas ou autoritdrias
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-, faz-se necessdrio contribuir com elementos analiticos e empiricos para identificar
critérios de avaliagao de politicas que intervenham nestas questoes; em caso contrario,
o diagndstico permanece, em geral, implicito. Estes critérios permitem que se avalie
como essas politicas de envio de forgas de seguranca para certos territérios afetam os
direitos de pessoas, em sua maioria pobres, que habitam esses locais.

Buscamos aqui chamar aten¢io para a necessidade de fortalecer os controles
de todo tipo — politicos, judiciais e parlamentares, por parte de 6rgaos externos de
controle e organismos de prote¢io de direitos — sobre as operagdes de seguranca com
uma abordagem territorial. As diferentes intervencoes territoriais exigem controles
especificos sobre elementos criticos da relagao entre as forgas de seguranca e habitantes
de regioes afetadas. Por exemplo, algumas praticas abusivas, como deten¢des informais
e nao registradas em vias putblicas, escapam com frequéncia aos olhares dos controles
tradicionais e, portanto, requerem a formulagio de mecanismos especiais de controle.

4 O caso argentino dentro do contexto regional

As reformas que tém ocorrido na Argentina nos tltimos anos — e que se intensificaram
a partir do inicio de 2011 — integram uma tendéncia regional que valoriza e prioriza,
ao menos no plano discursivo, o foco na prevencio e responsabilizagao.'” Sem duvida,
a implementagao, no 4mbito local, destes conceitos ¢ realizada de forma dispare e
esporddica nos diversos paises da regiao. Em geral, a retdrica politica e os avangos
académicos ndo tém sido suficientemente acompanhados por estratégias de seguranca
que priorizem, apliquem e defendam esses valores a médio e longo prazo.

Contudo, como descrito por diversos autores (UNGAR, 2011, p. 4-6; DAMMERT;
BAILEY, 2005), na tlltima década vérios paises da regiao incorporaram em suas politicas o
modelo de “policia orientada & solu¢do de problemas” (ou problem-oriented policing); esta
perspectiva concentra esfor¢os na solu¢ao de contflitos frente a um contexto especifico,
priorizando a prevengao da criminalidade e a investigagao de suas causas. Trata-se de
uma politica de seguranca na qual, ao invés de agir de maneira somente reativa e em
geral por meios repressivos, a policia desempenha um papel proativo. No entanto, seu
impacto em direitos humanos nio tem sido suficientemente debatido e avaliado.

Embora as atuais mudangas na politica de seguranga na Argentina revelem
suas proprias caracteristicas e ajustes, eles se inserem no marco de algumas tendéncias
regionais neste sentido com as quais dialogam. No entanto, tal como descrevemos na
se¢do anterior, estas mudancas geram certas tensdes em matéria de direitos humanos
com as quais o poder politico deveria lidar e que a sociedade civil deveria fiscalizar.”

5 Tensoes regionais sobre seguranca democritica
e direitos humanos

Os debates sobre seguranca realizados no 4mbito regional em diferentes féruns multilaterais
também tém permeado, de outra forma, o discurso e as politicas na esfera nacional.
Nas tltimas décadas, tem havido uma tensao crescente entre diferentes paradigmas
de seguranca na América Latina. Por um lado, alguns defendem que, para enfrentar
problemas relativos a criminalidade e a violéncia, é necessdrio articular politicas que
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tenham como forte componente a capacidade de administracio civil e politica das
instituicoes de seguranga, sem sua militarizagao. O Relatério sobre Seguranca Cidada
e Direitos Humanos, elaborado pela Comissdo Interamericana de Direitos Humanos
(2009)" apresenta essa visao. Por outro lado, argumenta-se que a inseguranga e a violéncia
decorrem de “novas ameacas”,” a partir das quais se define que certos atores ou grupos
sociais devem ser controlados por meios politicos, pelo uso da for¢a ou por meio de uma
combinagio de ambos. Esta visao opera essencialmente dentro de uma légica amigo-
inimigo, que permite duras intervengoes com base na ideia de que os problemas ligados a
seguranca interna constituem uma ameaga a institucionalidade e até mesmo a estabilidade
regional. A partir dessa perspectiva, afirma-se também a necessidade de profissionalizar
as forgas policiais, mas, na prética, isto ¢ feito, com frequéncia, como a principal forma
de “combater a inseguranca”, dentro de uma légica fundada na militarizacio.

Nos tltimos anos, esses referenciais analiticos tém transparecido nos processos
de negociagio e discussao regionais.'* Em geral, as “novas ameagas” ainda ocupam papel
central na definicao de politicas de seguranca e nas explicagoes para a criminalidade
e violéncia na regido. Em muitos casos, apela-se a articulacio politico-militar como
resposta a problemdticas ou preocupagoes de cardter politico, econdmico ou social,
referente a satide pablica ou ambiental (CHILLIER; FREEMAN, 2005). A referéncia a
“novas ameagas”, tais como terrorismo, narcotréfico, tréfico de pessoas ou de bens,
pretende expandir a definicdo tradicional de defesa nacional ao ponto de sobrepor
este conceito a questdes pertinentes a seguranga interna, consideradas ameagadas
por aqueles conflitos supostamente novos e nao convencionais. Tal perspectiva tem
direcionado o debate na regido nos tltimos anos e tem feito com que o tema de
seguranga se torne uma questao crucial nas agendas politicas e sociais dos Estados.

Na Argentina, a separacio entre seguranca e defesa nacional tem sido uma
questao institucional central no periodo de redemocratiza¢io.” Com exce¢io de
algumas conjunturas politicas e declaragdes isoladas feitas em contextos eleitorais,
em geral, hd um sélido consenso politico sobre a necessidade de que esta separagio
seja mantida (CENTRO DE ESTUDIOS LEGALES Y SOCIALES, 2011, cap. II)."® No
entanto, o debate na regido sobre as novas ameagas questiona esta diferenciacio,
cujo histérico remete aos fortes processos de militarizagio da seguranca interna em
diversos paises (particularmente no México e na América Central, mas também, de
diferentes formas, no Brasil, Venezuela e Colombia) (COMISION INTERAMERICANA
DE DERECHOS HUMANOS, 2009, p. 42-44).”

Neste campo, a posigao do governo argentino ¢ contraditéria. Por um lado,
o governo deixou claro em diferentes encontros regionais em 2011 que nio apoia a
tendéncia de militarizagao e de imposiciao de parimetros regressivos em matéria de
direitos humanos para politicas de seguranca. Por outro lado, neste ano o governo
argentino promoveu duas iniciativas preocupantes que, em certa medida, contradizem
os discursos e posturas anteriormente adotados pelo governo.

A medida que mais contradiz os principios do programa governamental tem sido a
aprovacio da chamada “lei antiterrorismo”.*° A lei reforma o cédigo penal e dobra as penas
aplicdveis a todos os delitos se for considerado que esteve presente “o objetivo de aterrorizar
a populacio ou obrigar as autoridades puiblicas nacionais, governos estrangeiros ou agentes
de uma organizagio internacional a agir ou deixar de fazé-lo” (ARGENTINA, 2011b).”!
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Ha4 diversas criticas a essa iniciativa. Por meio de uma péssima técnica legislativa,
essa reforma introduz um agravante em todos os crimes do cédigo penal, com uma
linguagem muito vaga que deixa a critério dos juizes a interpretagio dos possiveis “objetivos
terroristas” ou de extorsdo de autoridades.”? Além disso, a reforma gera inconsisténcias
internas no c6digo penal. Por exemplo, altera-se a gradagao das penas para permitir que
crimes de menor gravidade, se cometidos “com objetivo terrorista”, sejam punidos com
penas maiores em relago aquelas aplicdveis a tipos penais mais graves. Embora possam
parecer detalhes técnicos, estas questoes levam a refletir com serenidade os efeitos de
reformas punitivas impensadas, que alimentam a “voracidade” dos sistemas penais.

Mais importante ainda, esta lei alinhou a Argentina com o processo regional
de endurecimento da legislagao penal em resposta ao terrorismo. Do ponto de vista da
politica internacional, a Argentina parecer ter atendido a uma demanda da For¢a-Tarefa
de Agao Financeira (FATTF, sigla original)*® — um organismo internacional, criado por
ordem do G7, que retine as principais economias do mundo -, sob ameaga de ser excluida
do G20. No entanto, perdeu-se uma oportunidade de discutir a melhor forma de
cumprir com as obrigagées internacionais, sem enfraquecer as garantias constitucionais.

O segundo tema preocupante é a utilizacio de recursos militares para melhorar
a vigilancia e o controle das zonas fronteiricas do pais. Em meados de 2011, o
Executivo nacional langou a Operagio Escudo Norte (ARGENTINA, 2011a)** para
reagir, por meio do uso de radares e recursos militares, de maneira articulada com as
forgas policiais e de seguranga, aos problemas transnacionais de seguranga relacionados
com narcotrafico, tréfico de pessoas e contrabando de bens. Em algumas provincias,
essa medida foi divulgada como uma iniciativa para aumentar a capacidade de controle
dos espagos aéreos, fluviais e terrestres.”

A operagdo prevé a atuagdo conjunta e coordenada entre o Ministério de
Seguranga da Nagdo e o de Defesa, muito embora o Executivo nacional tenha
decidido, de maneira explicita no marco regulatério destas operagoes, manter a
politica de nao intervenc¢ao das Forcas Armadas em assuntos de seguranca interna.
Ela também esclarece que as operagoes decorrentes da identificagao de agoes ilicitas
serao conduzidas pelas forcas de seguranca interna. Nao obstante, esse tipo de
intervengao contradiz esses principios e deixa muitas perguntas. Em primeiro lugar,
nota-se a assimilagao dos problemas de seguranga regional como “novas ameagas”
e, portanto, a tendéncia de envolver (embora de maneira instrumental, para apoio
tecnoldgico) as Forgas Armadas em operagoes de seguranca relativas a estes temas.
Essa fragilidade da distin¢do entre defesa nacional e seguranga interior preocupa,
especialmente em um contexto regional de maior intervenc¢ao das Forgas Armadas
em conflitos internos, como mencionamos anteriormente.

Uma segunda questao relevante é a necessidade de estabelecer de que forma o
controle politico e civil da Operagao Escudo Norte serd garantido, uma vez que esta
iniciativa inclui védrias tarefas nas quais militares e policiais atuam em parceria. Neste
sentido, pergunta-se como ocorre o controle do fluxo de informagao de inteligéncia
produzida neste tipo de operagao de controle e vigilancia, que, além da coleta de
informagao, envolve em muitos casos a criagdo de dinidmicas proprias de trabalho,
o que viola a Lei de Inteligéncia Nacional 25.520.%¢ Desde 2008, informagio obtida
pelas Forgas Armadas como parte dos “Trinsitos Aéreos Irregulares” (sigla original,
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TAIs)” deve ser transmitida as autoridades civis do sistema de seguranca interna. Em
outras palavras, os operadores militares dos radares ndo podem desenvolver atividades
de inteligéncia a partir dos dados obtidos, uma vez que nio possuem o mandato para
sistematizar ou analisar a informagao. Embora uma resolu¢io aprovada posteriormente
em conjunto pelos Ministérios de Seguranca e de Defesa estabeleca limites normativos
compativeis com a lei de inteligéncia nacional, isso ainda é preocupante, porque ali nao
estd previsto expressamente que a condugdo e o controle sobre a transferéncia desta
informacio as for¢as de seguranca serdo tarefas realizadas exclusivamente na esfera civil.

Procuramos refletir aqui de maneira critica sobre a influéncia na politica
local das agendas regionais e internacionais de seguranca. A questdo das “novas
ameacas’ tem influenciado as politicas governamentais na drea de seguranga — com a
complexidade adicional de terem sido propostas por paises com governos progressistas.
A adogio da Lei Antiterrorismo, uma das principais medidas promovidas pela FATEF,
serve de alerta sobre a aceitagao pela classe politica local das tendéncias menos
democriticas sobre seguranga derivadas do Ambito internacional.

6 A experiéncia do Acordo de Seguranca Democritica

Como mencionamos anteriormente, a agenda de seguranca e direitos humanos na
Argentina foi renovada com a criagio do Acordo de Seguranca Democritica (ASD),
no final de 2009. Diferentes atores sociais e politicos da Argentina uniram-se para
identificar e promover acordos minimos sobre estas questoes. Neste sentido, o ASD
surgiu como uma alianca entre diversos setores com o objetivo de formular e executar
medidas de promocio de politicas eficientes que respeitem os direitos humanos,
considerando a demanda publica por mais seguranga. Assinado por mais de 200
politicos, personalidades do meio cultural, académicos, representantes de organizagoes
sociais e ndo governamentais e especialistas de diferentes dreas e alinhamentos politicos,
0 Acordo tem como fundamento um documento de dez principios divididos em trés
eixos principais: as forcas de seguranga, o poder judicial e o sistema penitencidrio.

6.1 A resposta do Estado ao problema do crime

Na Argentina, a acao do Estado frente ao aumento da violéncia e do crime, em sua
maioria, tem sido limitada a respostas simplistas e autoritdrias que consolidam ainda
mais a ineficdcia policial, judicial e penitencidria. Nos tiltimos anos, alguns processos
de reforma das institui¢ées de seguranca tiveram resultados positivos, porém foram
interrompidos com o retrocesso a politicas que haviam outrora fracassado.

6.2 O erro de politicas linhas-duras

As politicas linhas-duras nio reduziram o crime; ao contrério, aumentaram a violéncia
e, em alguns casos, ameagaram a governabilidade democritica. Os aspectos recorrentes
destas politicas linhas-duras incluem delegacio do controle sobre a seguranca a policia,
aumento das penas, enfraquecimento das garantias legais e politicas de encarceramento
em massa com base no amplo uso da prisdo preventiva. Os reiterados fracassos dessas
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politicas tém sido utilizados como justificativa para insistir nas mesmas receitas, em
um ciclo irresponsével pelos resultados que geram. Essa sucessao de intervengoes
equivocadas dificulta a profissionalizacio das politicas de seguranga e promove a
agao de redes de crime organizado com a participagao de agentes publicos.

6.3 A responsabilidade do Estado

O Estado possui a responsabilidade de assegurar a populago o livre exercicio e gozo
de seus direitos. A construgio de uma cidadania com respeito a lei é o ideal, mas, no
caso de violagao da lei, o Estado deve prover os meios necessdrios para identificar os
responsdveis e puni-los.

Uma politica criminal e de seguranga adequada requer: uma policia preventiva
eficaz; alto grau de profissionalismo e remuneracio adequada; justica criminal que
investigue e julgue em tempo oportuno aqueles que infringem a lei; garantia do pleno
respeito as regras do devido processo e de defesa em juizo; e um sistema penitencidrio
que garanta condi¢des dignas de encarceramento e execugao da pena com vistas a
ressocializacio.

6.4 Uma concep¢iio integral de seguranca

Enfrentar de maneira eficaz o problema requer tratar das causas do crime e das redes de
crime organizado com o objetivo de reduzir a violéncia em todas as suas formas. Uma
concepgio integral de seguranga envolve tanto a prevencao da violéncia fisica, quanto
a garantia das condi¢des dignas de vida para toda a popula¢io, o que requer estratégias
que tratem do problema como um todo, ligando as politicas de seguranca a outras
politicas publicas, e que complementem as agoes do sistema penal com intervengoes
de todas as dreas do Estado. Estes recursos publicos devem ser distribuidos de forma
igualitdria e propiciar uma maior prote¢ao para todos os setores excluidos, de modo
a nao agravar ainda mais os niveis de desigualdade.

Para avangar em uma abordagem integral e efetiva do problema de seguranga, a
formulagao e execugio de politicas democriticas deve surgir de diagnésticos baseados
na informagio precisa e acessivel ao publico em geral. Produzir esta informacio é
também de responsabilidade intransferivel do Estado.

6.5 A gestio democrdtica dos drgdos de seguranca

Todo governo possui a responsabilidade de exercer a gestao civil e estratégica das policias,
0 que pressupde o controle total da institui¢do. A prevengio e punigao do crime, de modo
eficiente e dentro dos limites da lei, requer um sistema policial estritamente subordinado
as diretrizes de seguranga publica, formuladas por autoridades governamentais. A
experiéncia recente revela que a delegacio desta responsabilidade permitiu a formagéo
de “unidades policiais” autdnomas, responsdveis por amplas redes de corrupg¢io, a ponto
de ameagar, inclusive, a governabilidade democritica.

As diretrizes bésicas para a modernizagao e gestao democrética dos érgaos de
seguranga sao: a jungio dos esforcos policiais de seguranga preventiva e investigacio
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criminal; a descentralizagao institucional da organizacio policial ao nivel distrital e
comunitdrio; a integra¢do da policia com a comunidade e administra¢io locais no
que diz respeito a prevencao social da violéncia e do crime; o controle interno civil e o
controle externo do desempenho e da legalidade; o sistema de formagio e capacitagio
policial nao militarizado e ancorado em valores democridticos; e o regime profissional
baseado em um escalonamento tnico e levando em consideragao especialidades policiais.

6.6 O desmantelamento das redes criminosas para reduzir a violéncia

As medidas estritamente repressivas adotadas a cada nova crise de inseguranca
concentram esfor¢os em processar crimes de menor gravidade e acusados mais
jovens, com base na falsa crenca de que, desta forma, pode-se diminuir os niveis de
criminalidade. No entanto, a realidade sugere que uma grande porcentagem dos
crimes comuns estd associada a acdo de influentes redes criminosas e a um mercado
ilegal de armas que poe em risco a vida e a integridade das pessoas.

Portanto, reduzir a violéncia que deixa a nossa sociedade em estado de choque
requer direcionar os recursos de prevengao e investigagio penal para desmantelar
redes criminosas e mercados ilegais. O Ministério Publico Fiscal, juntamente com
autoridades do governo, desempenha um papel fundamental neste sentido. Uma
policia judicidria, sob o Ministério Publico Fiscal, propiciard mais transparéncia para
a investigagao criminal preparatéria.

6.7 A gestio policial nio violenta no espago piiblico

A gestao democritica da seguranga deve assegurar o controle sobre as agdes policiais
em operagdes realizadas em espagos ptiblicos, como em eventos esportivos, concertos
musicais, protestos e operacoes de desalojamento de pessoas. Isto requer que sejam
estabelecidos pardmetros normativos aplicdveis a atuacio policial em espagos publicos,
de modo a assegurar o uso proporcional, racional e subsididrio da for¢a, bem como
por fim a préticas policiais contrdrias a estes critérios.

6.8 O papel do sistema judicidrio

O Poder Pablico e o Ministério Publico sio ambos responséveis principais por promover
politicas de seguranca democrdticas, para investigar de maneira ripida e eficaz os delitos e
controlar o uso da prisao preventiva, as condigoes de detencio e a violéncia institucional.

6.9 O cumprimento das penas em um Estado de Direito

Na Argentina, hd cerca de sessenta mil pessoas privadas de liberdade. Os centros de
detengao apresentam condigoes desumanas; indices elevados de superpopulagio em
prisoes, delegacias policiais e unidades de detengao juvenil; baixa reinsergdo social;
prdtica sistemdtica de tortura e violéncia; e grande maioria de presos provisorios.
Uma politica de seguranca democrdtica deve assegurar que o cumprimento da prisao
preventiva e da pena ocorra em condigées dignas que possibilitem a readaptagio do
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condenado, e nao contribuam ainda mais para a perpetuagio e agravamento dos graves
problemas de violéncia, injustica e crime que essas penas se propoem a solucionar.

6.10 A necessidade de um novo acordo para promover
seguranga em um contexto democrdtico

Para cumprir com a obrigagao do Estado de propiciar seguranca aos cidadaos no
contexto desses principios democrdticos, ¢ imprescindivel construir um consenso
politico e social amplo que permita avangar na formulacio e execugao de politicas
de curto, médio e longo prazos, voltadas a encontrar solu¢ées imediatas e duradouras
para as demandas sociais em matéria de seguranca.

Em suma, consideramos que o ASD ¢ uma iniciativa que abre oportunidades e
espacos de didlogo que hd poucos anos nio existiam. Ele visa estabelecer um alicerce
sobre o qual ¢ possivel construir propostas concretas de politica pablica em matéria de
seguranga que sejam eficientes e condizentes com os direitos humanos, com os principios
democridticos e com o Estado de Direito.”® O ASD ajuda a coordenar o trabalho e as
visoes de diferentes setores politicos, especialistas na drea e organizagoes da sociedade
civil, além de contribuir com um discurso alternativo 4 demagogia punitiva presente
tanto no Ambito dos principios normativos, quanto da formulagio de politicas publicas.

Sem duvida, o ASD enfrenta uma série de desafios futuros. Um deles diz
respeito 4 necessidade de descer do plano macro, discursivo, para a esfera de
propostas concretas de seguranga, e eventualmente a uma reforma estrutural do
sistema de seguranca.”’ Este esfor¢o traz outro desafio: a necessidade de ampliar os
acordos obtidos, “baixd-los” as diferentes esferas no pais (provincias, governos locais/
municipais, etc.), e compartilhar tais acordos com as diferentes institui¢oes estatais
relevantes. Desta forma, com base na avaliagdo realizada ao longo deste artigo,
deve-se continuar a fortalecer e cooperar com o Ministério de Seguranca, por meio
do reconhecimento e apoio a medidas promissoras, promo¢io de uma estratégia de
politica pablica, bem como monitoramento e questionamento em relagio a aspectos
preocupantes do ponto de vista da agenda de direitos humanos.

Em todas estas dreas, trata-se de fortalecer o contetdo dessas politicas e manter
um discurso que respeite os direitos humanos, sem deixar de ser propositivo e prético
em assuntos relacionados a seguranca cidada. Considerando as complexidades politicas
deste tema, ¢ fundamental que atores politicos e sociais cheguem a um consenso
minimo, a partir do qual seja possivel desenvolver propostas concretas que sirvam de
alternativa para discursos retrégrados e linhas-duras que podem levar a retrocessos
no campo dos direitos fundamentais.

7 Notas sobre o novo periodo politico e as prioridades
para uma seguranca democrética

Na Argentina, o ano de 2012 teve inicio com medidas para renovar e fortalecer a
legitimidade de todas as esferas do governo e um horizonte livre, no médio prazo,
de eleigoes. O caso do Ministério de Seguranca demonstra que é possivel intervir
em esferas autbnomas de poder policial — até mesmo na PFA — sem gerar grandes
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reagdes corporativas que ameacem a célebre governabilidade. A degradacao da
Policia Federal havia chegado a tal ponto que nao somente esta instituigao estava
envolvida em atividades ilegais, como também havia abandonado quaisquer
parimetros de formacio, avalia¢do ou profissionalismo. Este dado nao ¢ menos
importante, uma vez que desafia o suposto realismo politico local, segundo o qual
fazer acordos com as policias seria um prerrequisito para governar.

Neste sentido, analisar e avaliar as politicas de seguranca sob a perspectiva
do exercicio do governo politico pressupde ser capaz de estabelecer o elo entre os
aspectos normativos (os desenhos institucionais, mecanismos, leis e regulacées),
a cultura institucional com base na qual as autoridades politicas influenciam
o exercicio didrio das forgas policiais e, por fim, o possivel impacto real nas
préticas policiais. Do ponto de vista analitico, ¢ comum ouvir que um processo de
reforma, em geral, tem inicio no 4mbito normativo, por ser mais dificil modificar
a pratica policial — a conhecida separagdo entre normas e praticas. No entanto, este
raciocinio linear decrescente, que parte da reforma normativa para a pritica, nio
necessariamente se aplica ao caso argentino atual.

O primeiro ano do Ministério de Seguranca Nacional suscita davidas
no que diz respeito ao arranjo normativo, a cultura institucional e as prdticas
policiais. A estratégia adotada pelo Ministério buscou recuperar o controle
politico da seguranca e das for¢as dentro do marco legislativo j4 existente. Uma
quantidade importante de resolu¢des ministeriais tem formado um novo marco
regulatério para questoes criticas. A partir desta andlise, verifica-se que a reforma
tem ocorrido principalmente no nivel intermedidrio, gerando condigées para
mudancas de cultura institucional. O conjunto de decisdes e medidas tomadas
deixa claro para as forgas policiais e para a comunidade em geral que o modelo
histérico de autogoverno das forgas de seguranca na esfera federal estd com os dias
contados. No entanto, para que seja possivel uma reforma profunda no sistema
federal de seguranca, a convivéncia deste novo estilo de gestao com as normas
anacronicas que regem as forcas policiais deve dar vazido a um ordenamento
normativo democrdtico. Isso requer uma estratégia de afirmacao da autoridade
politica de seguranga construida a partir da cultura e prdticas policiais, para a
realizagdo da reforma necessdria dos marcos legais.

Assim, para avangar nessa dire¢o, é importante que o novo contexto inclua o
compromisso de legisladores de diferentes inclinagoes politicas para com o programa
proposto pelo ASD. No entanto, alguns acordos politicos multipartiddrios,
obtidos no 4mbito nacional no contexto do ASD, ndo correspondem ainda ao
clima interno dos partidos, e sio ainda mais fracos ou até mesmo inexistentes nas
esferas provinciais e locais. Portanto, hd a necessidade de medidas que fortalecam
o fundamento de acordos minimos em torno da seguranga em uma democracia,
em especial para evitar que o tema seja manipulado e banalizado pelos meios de
comunicagdo por representantes dos mesmos partidos politicos que, no Ambito
nacional, apoiaram o ASD. Como um todo, 0 novo contexto apresenta condi¢des
favordveis para avancar na reforma das leis que, desde a ditadura, regem as forcas
de seguranca e na ado¢ao de normas que estabelecam um novo marco para o
funcionamento institucional e a atuacio das forcas federais de seguranca.
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NOTAS

1. Para mais informagdes, ver: <www.asd.org.ar>.
Ultimo acesso em: 15 Jan. 2012.

2. A criagdo do Ministério foi uma das principais
recomendagdes do ASD, embora uma série de
fatores tenha contribuido para tanto.

3. Na Argentina, os ciclos reformistas do sistema
de seguranca da Provincia de Buenos Aires (1998-
2001 e 2004-2007) constituem a principal excecdo
ao modelo de delegagdo do controle das forcas

de seguranca, acompanhada pela experiéncia de
transferéncia do controle da Policia Aeronautica
Nacional LPolicia Aerondutica Nacional — PAN] da
esfera militar para a civil, o que resultou na criacao
da Policia de Seguranca Aeroportudria LPolicia

de Seguridad Aeroportuaria - PSATem 2005. Em
ambos os casos, o contexto de reforma institucional,
que implicava a reformulacdo das normas e
desenhos estruturais das respectivas forgas de
seguranca, foi o impulsor do controle politico.

4. A analise deste artigo se baseia no capitulo sobre
segurancga publicado em maio de 2012 (CENTRO
DE ESTUDIOS LEGALES Y SOCIALES, 2012).

5. NT: Forga de seguranca, de natureza militar.

6. NT: A Prefectura argentina cumpre o papel da
Guarda Costeira brasileira, mas se diferencia desta
por ser uma forga civil e ndo militar.

7. 0s “'servicos adicionais’ sao conhecidos localmente
como a contratacdo da policia para servicos de
seguranca em um local determinado, o qual constitui
uma enorme fonte de renda administrada de maneira
auténoma pela propria PFA.

8. Estas politicas coincidem com uma tendéncia
na regido em matéria de accountability policial,
profissionalizagdo e direitos dos policiais. Ver, por
exemplo, a discussao sobre a Ouvidoria da Policia
no Peru [Defensoria de la Policial no capitulo
“Medidas para Enfrentar la Corrupcién en la
Policia Nacional del Perd: Logros, Dificultades y
Lecciones” (COSTA; ROMERO, 2008).

9. Na Capital Federal, estes envios de forgas de
seguranca tém sido acompanhados de debates sobre
seguranca com as comunidades locais. Nota-se que os
resultados destes debates tém influenciado decisdes
operacionais, o que indica que o envio de forcas de
seguranca para esses locais ndo visa somente conter
o crime em &reas mais privilegiadas da cidade, mas
busca especialmente reforcar a prépria seguranca
nos bairros afetados por tais operacdes.

10. Esta conclusdo é resultado dos debates
participativos, de reclamagdes de moradores de
bairros proximos para que estes sejam beneficiados
pelo plano de seguranca, de informagdes fornecidas
por oficiais que trabalham no terreno, além de
decorrer dos resultados obtidos em municipios
afetados pela Operacdo Cinturdo Sul, fato que é
interpretado por especialistas como decorréncia
direta de operagdes de seguranca nestas localidades.

11. Nos ambitos regional e global, ha varios estudos
estatisticos que avaliam e analisam a relacdo entre
fatores socioeconémicos e criminalidade. No entanto,
em geral, estes estudos nao consideram os impactos
e as tensdes em matéria de direitos humanos. Ver, por
exemplo, Mark Ungar (2011, p. 95-99).
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12. Estas tendéncias tém sido amplamente
estudadas. Ver, por exemplo, Hugo Friihling (2006,
2007,2011).

13. “Deve ser aceso um sinal de alerta quanto as
leituras simplistas das experiéncias das Unidades
de Policia Pacificadora (UPPs) nas favelas do Rio
de Janeiro e a forma com que este modelo tem sido
exportado para outros Estados do Brasil e também
para a Argentina. A intervencdo das UPPs —uma
forca de seguranca especificamente criada para

as favelas do Rio, no contexto da préxima Copa

do Mundo de futebol e dos Jogos Olimpicos — é
complexa, formulada especificamente para situacoes
de crime e violéncia de maior magnitude do que
aquelas encontradas na Argentina, tanto em termos
quantitativos (em niimero de mortos, feridos e
armas), quanto qualitativos. Defensores de direitos
humanos tém criticado fortemente os impactos do
controle social exercido pelas policias pacificadoras
nas favelas afetadas. No entanto, esta experiéncia
esta permeando o discurso politico local, com
poucas nuances.” (CENTRO DE ESTUDIOS
LEGALES Y SOCIALES, 2012, p. 127-128).

14. 0 relatério redne declaracdes e jurisprudéncia
anteriores do Sistema Interamericano de Direitos
Humanos e propoe parametros para os Estados

em relagdo a formulagdo de politicas publicas de
seguranca. Um dos aspectos mais importantes é que
tais documentos néo se limitam apenas a ressaltar
as obrigacdes negativas dos Estados, mas também
tratam de obrigagdes positivas sobre a atencéo a ser
dada as vitimas de violéncia e crime, a prevencao,

a investigacgao judicial (direito a garantias
processuais e a protecdo judicial), a governabilidade
democratica da seguranga, a profissionalizagdo e
modernizacdo das forgas policiais, os principios

de acdo e protocolos sobre uso da forca, o
desenvolvimento de controles internos e externos e
a divisdo entre defesa nacional e seguranca interna,
entre outras obrigagdes.

15. Como explica Marcelo Sain (2001), "0 termo
‘novas ameacas’ refere-se ao conjunto de riscos

e situacodes conflitivas ndo tradicionais, isto &,

nao decorrentes de conflitos interestatais sobre
fronteiras territoriais ou de concorréncia por

seu dominio estratégico, sujeitos em particular a
solugdo por via militar com o emprego ou ameaca
de emprego das Forgas Armadas dos paises
beligerantes. Estas ‘novas ameagas’ tém gerado
uma série de questdes e assuntos que compdem

a chamada ‘nova agenda de seguranga’, a qual
ressalta o narcotrafico, as guerrilhas, o terrorismo,
os conflitos étnicos, raciais, nacionalistas, religiosos,
etc., ou seja, questdes que, de acordo com o marco
institucional argentino, constituem problematicas
claramente sob o ambito da seguranca interna.”

16. Na regido latino-americana, o ano de 2011
foi marcado por importantes discussdes sobre
seguranca regional, com destaque para dois
eventos hemisféricos em particular. Em junho
de 2011, a Assembleia Geral da Organizagdo
dos Estados Americanos (OEA) comemorou seu

quadragésimo primeiro periodo de sessdes em

El Salvador, com o tema central “*Seguranga
Cidada nas Américas’. Em novembro de 2011,

a OEA realizou a Terceira Reunido de Ministros

de Seguranca Publica das Américas LMISPA 111,
na sigla originall, em Trinidad e Tobago, com foco
em assuntos relacionados a gestao policial. Entre
outros espagos onde temas de seguranca regional
sao discutidos, pode-se mencionar a XIX Reunido
de Altas Autoridades em Direitos Humanos e
Chancelarias do MERCOSUL e Estados associados
(RAADDHH), realizada em Assuncao, Paraguai,
entre os dias 15 e 17 de abril de 2011, onde foi
realizado um semindrio sobre Seguranca Cidada

e Direitos Humanos. Nesta ocasido, o Instituto

de Politicas Publicas em Direitos Humanos do
MERCOSUL (IPPDH) e o Alto Comissariado

das Nacdes Unidas para os Direitos Humanos
(ACNUDH) sugeriram que, na préxima reunido da
RAADDHH, fossem discutido temas referentes a
agenda de seguranga cidada e direitos humanos que
poderiam ser levados adiante em um didlogo com os
Ministros do Interior em conjunto com os Ministros
de Justica de diferentes Estados-Membros, com
vistas a avangar na formulagdo de politicas para

a regido. Por outro lado, também foi realizada a
XXI Cupula Ibero-americana de Chefes de Estado
e Governos, ocorrida em Assuncdo, Paraguai, de

28 a 29 de outubro de 2011, cujo tema central foi
a “Transformacdo do Estado e desenvolvimento”.
Os Chefes de Estado e de Governo emitiram um
comunicado conjunto, publico e especial sobre
seguranga publica cidadd, ressaltando, entre outras
coisas, a importancia da aplicacdo de politicas
sobre Seguranca Cidada em seus respectivos
territérios para avangar no processo de integracao
e seguranca regionais. Além disso, eles enfatizaram
que “o fortalecimento da capacidade dos Estados
de prevenir e lidar com a delinquéncia e a violéncia
deve ser necessariamente acompanhado do respeito
irrestrito de suas institui¢des aos direitos humanos,
dentro dos marcos legais nacionais e internacionais’”
(CUMBRE IBEROAMERICANA, 2011).

17. Muitas vezes, no debate local, algum candidato
busca adotar essa visdo e apresenta como solucao
aos problemas do crime o envolvimento das Forcas
Armadas na seguranca interna. Em sua forma
mais pura, estas propostas envolvem a ideia de

pdr o Exército nas ruas, mas também poderiam

ser mencionadas aqui abordagens militarizadas ao
trabalho das policias.

18. Ver também Marcelo Sain (2001), que expde
0 consenso politico existente para manter esta
separacdo e as tentativas durante os anos 90 de
intervengdes pelas Forgas Armadas em questdes
envolvendo narcotréfico.

19. Em seus artigos 100-105, o Relatério da
CIDH refere-se especificamente a esta questao.
Segundo este dispositivo: “*Uma das principais
preocupagdes da Comissdo em relacdo as medidas
adotadas pelos Estados-NMembros no ambito

de politica de seguranca cidada é a seguinte: o
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envolvimento das Forcas Armadas em tarefas
profissionais que, por natureza, deveriam ser de
competéncia exclusiva das forgas policiais. A
Comissdo tem enfatizado, em varias ocasides, que
cabe a forga policial civil, eficiente e respeitosa
de direitos humanos, combater a inseguranca,
deliquéncia e a violéncia no ambito interno,

dada a falta de treinamento adequado das
Forcas Armadas no que diz respeito a seguranca
cidada.” (COMISION INTERAMERICANA DE
DERECHOS HUMANOS, 2009, art. 100, p.
42).“Na regido, muitas vezes se sugere, ou até

é mesmo colocado em préatica, a transferéncia

da responsabilidade pela seguranca interna a
oficiais militares, diante da escalada da violéncia
ou da criminalidade. A Comissdo tem também
tratado desta questdo, afirmando que argumentos
deste tipo confundem ‘os conceitos de seguranca
publica e seguranca nacional, embora ndo reste
duvida de que a criminalidade comum — por mais
aguda que seja — nao constitui uma ameaca
militar & soberania do Estado.”” (COMISION
INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS,
2009, art. 103, p. 43). Em suas recomendacdes,
a CIDH sugere: “prever nas normas juridicas
internas uma clara distingao entre as competéncias
de defesa nacional, a cargo das Forcas Armadas,
e as funcdes referentes a seguranca cidadd, sob

a responsabilidade da policia. Neste contexto,
deve-se deixar claro que, em razao da natureza
das situacdes que a policia deve enfrentar, a
instrucdo e treinamento especializados que as
forgas policiais recebem, e o histérico negativo
na regido de intervengao militar em questdes

de seguranca interna; cabe exclusivamente as
forgas policiais a responsabilidade pelas fungdes
vinculadas a prevencdo, dissuasao e repressao
legitima da violéncia e do crime, sob direcdo
superior das autoridades legitimas do governo
democratico.” (COMISION INTERAMERICANA
DE DERECHOS HUMANOS, 2009, p. 106).

20. O projeto de lei foi enviado pelo Poder
Executivo a Camara de Deputados em outubro

de 2011, e incluido na pauta de sessdes
extraordinarias, e, portanto, foi objeto de apenas um
breve debate parlamentar.

21. A Lei 26.734, sancionada em 22 de dezembro
de 2011, promulgada em 27 de dezembro de

2011 e publicada no diario oficial no dia 28 de
dezembro de 2011: 3° Artigo: “Quando algum dos
crimes previstos neste Cédigo tiver sido cometido
com o objetivo de aterrorizar a populacéo ou
obrigar as autoridades publicas nacionais, governos
estrangeiros ou agentes de uma organizagdo
internacional a agir ou deixar de fazé-lo, considerar-
se-do as penas minima e maxima em dobro.”
(ARGENTINA, 2011b).

22. Este tipo de redacdo viola o principio
constitucional de legalidade que exige que os
tipos penais sejam 0s mais precisos possiveis,
para reduzir a margem de discricionariedade e
arbitrariedade na aplicagdo da lei penal.

23. Veja as 40 recomendacdes da Forga-Tarefa de
Acéo Financeira (FATF) em: <http://www.fatf-gafi.
org/dataoecd/38/53/34030987.pdf>. Ultimo acesso
em: 15 Jan. 2012.

24. Decreto PEN 1091/11 (ARGENTINA,
2011a), prorrogado por um ano, segundo o
Decreto 296/2011, de 30 de dezembro de 2011
(ARGENTINA, 2011c).

25. De acordo com o decreto PEN 1091/11, “as
fronteiras nordeste e noroeste da REPUBLICA
ARGENTINA apresentam caracteristicas
montanhosas que facilitam a incursao no territério
nacional de organizagdes criminosas dedicadas
ao trafico ilegal de drogas, trafico de pessoas, e
contrabando de bens (ARGENTINA, 20114, cons.
4). A operagao foi estabelecida com o objetivo

de “aumentar a vigilancia e o controle do espago
terrestre, fluvial e aéreo dentro da jurisdigao
nacional nas fronteiras nordeste e noroeste da
REPUBLICA ARGENTINA, bem como a captura
e entrega as autoridades judiciais dos invasores
ilegais” (ARGENTINA, 2011a).

26. A Lei 25.520 estabelece em seu artigo 2°,
inciso 4°, o escopo do trabalho de produgao de
inteligéncia pelas Forcas Armadas: “‘Inteligéncia
Estratégica Militar — entende-se por inteligéncia

o conhecimento das capacidades militares e
deficiéncias do potencial militar dos paises
relevantes do ponto de vista da seguranca nacional,
bem como da geografia das areas operacionais
estratégicas determinadas no planejamento
estratégico militar.” (ARGENTINA, 2001).

27. Resolucdo conjunta MD 1517 e ex MJSy DH
3806, de 16 de dezembro de 2008.

28. Alias, muitos deles reconhecem os parametros
e o espirito do Relatério da CIDH mencionado
anteriormente.

29. Um exemplo é a necessidade urgente de
modificar as leis organicas e estatutos dos 6rgaos
federais de seguranca, bem como suas normas
referentes a estas instituicdes, para estabelecer

e acompanhar os processos de reforma e
modernizacdo da segurancga publica, de acordo com
principios constitucionais e de protecdo de direitos
humanos. Por sua vez, isso pressupde construir uma
lideranca politica eficiente sobre o sistema policial
que pode levar a uma mudancga profunda de suas
estruturas organizacionais e formas tradicionais

de funcionamento. Ver CENTRO DE ESTUDIOS
LEGALES Y SOCIALES (2011, p. 84 e seguintes).
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ABSTRACT

This article takes stock of the public security agenda in Argentina within the regional
context. In this sense, it analyzes the Ministry of Security’s first year of operations (it was
created in December 2010) and provides some specific experiences with an overview of
variety of regional security and human rights approaches. While the current changes in
the security policy in Argentina have their own characteristics and adaptations, they are
framed by and interact with some regional trends. This paper explores progress towards
gaining political control over security matters, as well as the effects of the international
“new threat” agenda. Some of the enacted measures should serve as warning signs,
showing how less democratic trends in security can permeate local political decisions if
internationally accepted.

KEYWORDS

Security — Human rights — Police — Civilian government — New threats — Anti-terrorism —
Argentina

RESUMEN

El articulo propone un balance de la agenda de seguridad ptblica en Argentina en el
contexto regional. En este sentido, el andlisis del primer afio de gestién del Ministerio de
Seguridad (creado en diciembre de 2010) y de algunas experiencias especificas, entra en
didlogo con la caracterizacién de un panorama regional en materia de seguridad y derechos
humanos con claroscuros. Si bien los cambios actuales en materia de politica de seguridad
en Argentina tienen sus propias caracteristicas y adaptaciones, se enmarcan y dialogan
con algunas tendencias regionales. El balance da cuenta tanto de avances positivos hacia
el ejercicio del gobierno politico de la seguridad, como de la incidencia de la agenda
internacional de “las nuevas amenazas”. Algunas de las medidas sancionadas constituyen
sefiales de alerta acerca de cémo las corrientes menos democrdticas de la seguridad
aceptadas internacionalmente permean las decisiones politicas locales.

PALABRAS CLAVE

Seguridad — Derechos humanos — Policia — Gobierno civil — Nuevas amenazas —
Antiterrorismo — Argentina
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A POLITICA DE DROGAS E A MARCHA DA INSENSATEZ

Pedro Abramovay

A Marcha da Insensatez é o nome do cldssico livro de Barbara Tuchman no
qual a autora traca uma verdadeira histéria da insensatez humana, “de Troia
ao Vietnam” - como diz o subtitulo da obra. Tuchman tenta explicar por que
“os homens com poder de decisao politica tao frequentemente agem de forma
contrdria aquela apontada pela razdo e que os proprios interesses em jogo sugerem”
(TUCHMAN, 1996, p. 4). Ou seja, situagdes nas quais, olhando retrospectivamente,
a solugio escolhida parece nio ter relagdo concreta com os interesses daqueles
que escolheram aquela politica. A politica sobre drogas desenvolvida globalmente
desde 1912 com a Convengio de Haia sobre o Opio, passando pela Convengio
Unica sobre Entorpecentes das Nagoes Unidas de 1961, pela Guerra as Drogas
declarada pelo entdo presidente norte-americano Richard Nixon em 1971, pela
Convencao de 1988 contra o Tréfico Ilicito de Drogas Narcéticas e Substincias
Psicotrépicas, até a crescente militarizagdo deste conflito vista atualmente em
paises da América Latina, parece ser uma forte candidata a integrar um volume
atualizado do livro de Tuchman.

Este artigo procura demonstrar que a insensatez na atual politica global
sobre drogas tem efeitos perversos sobre trés dreas: (i) a possibilidade de construgao
de uma politica publica eficiente; (ii) o desenvolvimento da democracia; e (iii) a
garantia de direitos fundamentais.

1 A insensatez e as politicas ptblicas

A literatura sobre politicas publicas se desenvolveu muito, sobretudo na segunda
metade do século passado. Uma das grandes contribuicoes que esta literatura
forneceu aos gestores publicos ¢ a ideia bastante clara de que “o processo de resolugio

Ver as notas deste texto a partir da pagina 206.
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de um problema politico consiste de uma sequéncia de passos” (FREY, 1999, p. 14).
A este processo é dado o nome de policy cycle — ou ciclo de politicas publicas.

Ha4 diversas defini¢oes das vdrias fases que compdem este ciclo. Como nos
explica Klaus Frey (1999, p. 13), todas as defini¢oes concordam com a existéncia de
trés fases bdsicas: formulagao, implementacao e controle dos resultados.

Na formulagao inclui-se o diagnéstico do problema, o apontamento dos
objetivos a serem alcancados e a escolha dos meios para que se possa atingir esses
objetivos.

A implementagio ¢ a fase de execugio dos caminhos tracados na formulacio e
deve ser acompanhada de indicadores de processo e finalisticos para monitorar se os
caminhos tragados estdo, de fato, sendo seguidos e se os objetivos estao sendo alcangados.

O controle dos resultados, feito a partir dos indicadores sobre a execucio,
permite que se avalie se as metas foram atingidas e se os custos da implementacao
(custos diretos e externalidades negativas) niao superaram seus beneficios,
produzindo uma politica ineficiente.

Tais elementos tém duas funcées bdsicas. Em primeiro lugar, busca-se
a construgiao de um método para a produgio de politicas publicas eficientes.
Adicionalmente, a utilizagao do ciclo de politicas pablicas é um importante
instrumento de accountability dos gestores piblicos. Como debater publicamente
uma politica publica se nao se tem clareza do diagnéstico do problema, dos objetivos
apontados, dos métodos utilizados na implementacao e dos resultados produzidos?

No caso da politica global sobre drogas, este ciclo estd completamente
corrompido por visoes ideoldgicas que, como discutido acima, impermeabilizam o
debate publico sobre este tema. Qual é o objetivo da atual politica sobre drogas? A
Convengao de 1961 apontou que o objetivo da cria¢io de um sistema internacional
de controle de substincias proibidas internacionalmente era o incremento na “satide
e bem-estar de todos”. Se esse é o objetivo da politica, deveria haver diagndstico
mostrando o que de fato produz danos a saide e, a partir destas constatagoes,
deveriam ser escolhidos caminhos para reduzir esses danos, e por fim deveriam ser
construidos indicadores que permitissem a comunidade global avaliar se as politicas
estdo de fato sendo aplicadas e se, uma vez aplicadas, produzem os efeitos desejados.

Cinquenta anos ap6s a Convengao de 1961, o panorama ¢ muito distinto. O
relatério da Comissao Global de Politicas sobre Drogas' afirma que:

Na pritica, o resultado alcancado foi 0 oposto do desejado: o crescimento global do mercado
de drogas ilicitas, amplamente controlado pelo crime organizado em escala transnacional.
Embora néo se disponha de estimativas precisas quanto ao consumo global de drogas ao
longo dos viltimos 50 anos, uma andlise focada nos tiltimos 10 anos mostra um mercado

ilegal cada vez mais extenso e crescente.

(GLOBAL COMMISSION ON DRUG POLICY, 2011, p. 4).

Segundo o relatério, houve, entre 1998 € 2008, um aumento de 34,5% no consumo
de opidceos, de 27% no consumo de cocaina e de 8,5% no de maconha.

No caso brasileiro, os diagnésticos de consumo sao escassos e niao nos
permitem nem mesmo avaliar adequadamente as politicas desenvolvidas. A auséncia
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de diagndsticos em um tema que desperta interesse tao grande no debate politico
nacional ¢ também um indicador da falta de disposi¢ao para se construir politicas
publicas eficientes.

No braco repressivo das politicas sobre drogas ¢ natural que o objetivo da
politica seja, além da melhora na sadde publica, a diminuigao da violéncia envolvida
no uso e no trafico de drogas. Apesar disso, hd também poucos diagnésticos sobre a
maneira pela qual a rela¢io entre droga e violéncia opera.? Ademais, os indicadores
produzidos nao se relacionam diretamente com esses objetivos. O relatério da
Comissao Global explica que:

Até hoje continuamos avaliando o sucesso na guerra is drogas com base em parédmetros
[-..] que informam sobre processos, como o niimero de prisoes, as quantidades apreendidas
ou a severidade das penas. Estes indicadores sio capazges de comprovar o rigor com que
determinada politica estd sendo executada, mas néo sio capazes de medir em que medida
esta politica estd sendo bem-sucedida em seu objetivo principal.

(GLOBAL COMMISSION ON DRUG POLICY, 2011, p. 5).

O que se percebe ¢ que a insensatez que impede o debate, como serd discutido no
préximo item, é transplantada para o planejamento e execugio de politicas publicas,
fazendo com que a nogio de politica piblica seja desvirtuada. Nao se trata mais de
uma “sequéncia de passos” para se atingir um determinado objetivo, mas sim de uma
necessidade politica de prover respostas a um medo difuso da populagao. Respostas
que fogem da légica das politicas publicas, pois assumem a légica da guerra.

E importante notar que este tratamento do tema por fora da légica das
politicas publicas ndo tem um resultado neutro sobre a populagao. H4 setores
populacionais que sofrem seus efeitos de maneira muito mais severa do que outros.
Qualquer politica que tenha o direito penal como seu principal instrumento, como
afirmam Zaffaroni, Batista, Alagia e Slokar (2003), provocard efeitos mais severos
sobre as populagoes mais vulnerdveis.

No caso das drogas, isso acontece das mais diversas maneiras. Internamente,
as populagdes mais vulnerdveis sofrem de maneira muito mais acentuada os efeitos
do encarceramento. No caso americano isto é evidente. Recente pesquisa feita na
Califérnia, por exemplo, aponta que a taxa de encarceramento por posse de maconha
entre negros ¢ 300% maior do que entre brancos (MALES, 2011).

No Brasil, nio hd dados consistentes sobre o tema, mas pesquisa feita na
cidade de Sao Paulo demonstrou que 80,28% dos presos por tréfico de drogas tém
apenas até o primeiro grau completo (JESUS, 2011, p. 68).

Do ponto de visa internacional, os efeitos também nio sao sentidos
igualmente. Apesar de o consumo estar altamente concentrado em paises
desenvolvidos, como os Estados Unidos e os paises europeus, as mortes produzidas
pela guerra as drogas ocorrem sobretudo na América Latina e, mais recentemente,
na Africa Ocidental. Tais desigualdades estio sendo cada vez mais documentadas:
em 2011, um grupo bipartiddrio de senadores americanos produziu um relatério que
relaciona explicitamente o aumento da violéncia no México e na América Central
ao consumo de drogas nos EUA (UNITED STATES, 2011).
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2 A insensatez e a democracia

Nao seria cabivel neste artigo esquadrinhar defini¢oes de democracia, mas a nogao
da liberdade de expressdo, da abertura de espago para o debate publico e da criacao
da possibilidade para que uma ideia minoritdria possa se tornar majoritdria sao
comuns a todas as definicoes.

A insensatez, portanto, tem dificuldade de conviver com a democracia. O
desenvolvimento e a implementagdo das atuais politicas de drogas produzem sérios
danos a democracia, nao apenas pelo que jd se relatou no item anterior, ou seja, pela
falta de accountability possivel em uma politica piblica que se constréi na légica da
guerra e ndo na busca dos objetivos realizados, mas, como se verd, pela supressao
que se faz da possibilidade de debate publico no tema.

Como afirmou Moises Naim (2009), “la prohibicién de todo lo relacionado
con las drogas a creado un clima donde también estd vedado pensar libremente
sobre alternativas a la prohibicién”.?

Alguns exemplos corroboram esta ideia. Dentre eles, o caso boliviano ¢é
bastante impressionante.

A Convengio Unica das Nagoes Unidas sobre o tema, de 1961, previu em
seu Artigo 49.2 que “a mastigagio da folha de coca deverd ser abolida dentro
de 25 anos”. Em 2009, o Estado boliviano, que tem um ex-cocalero como atual
presidente e que em sua Constituicio protegeu a folha de coca como parte de seu
patrimoénio cultural, protocolou junto as Na¢oes Unidas um pedido para que se
revogasse o referido artigo.

A proposta foi um ato de respeito @ Convengao. Um pais que trata da folha
de coca em sua Constituicio nao poderia continuar signatdrio da Convengao.
Para nao fazer como outros paises da regiao, como Peru e Argentina, que admitem
a mastigacao da folha e simplesmente ignoram a Convencio, a Bolivia resolveu
enfrentar a questdo e tentou se utilizar dos trimites regulares para modificar a
Convengio. Feita a proposta de que, se em 18 meses nenhum pais se opusesse a
reforma da Convencio, essa seria aceita.

Dezoito paises, liderados pelos EUA, se opuseram ao pleito boliviano. A
oposi¢do foi embasada em um texto de meia pdgina com redagio praticamente
idéntica entre os paises que se opuseram, sem que nenhuma justificativa consistente
fosse apresentada.*

O exemplo boliviano mostra a resisténcia que a comunidade internacional
tem em aceitar qualquer debate sobre uma modificagao do marco legal da politica
proibicionista, mesmo que se trate de um fato consumado e da valorizagio de uma
prética cultural protegida por outras conven¢oes das Nagoes Unidas, como, por
exemplo, a Convengio sobre a Prote¢ao e Promogao da Diversidade das Expressoes
Culturais de 2005.

Outro exemplo da impermeabilidade do debate publico a discussio sobre
drogas que nio atenda aos interesses do proibicionismo foi a demissao do renomado
cientista David Nutt. O professor Nutt, do King’s College of London, ocupava a
presidéncia do Conselho Consultivo sobre o Abuso de Drogas do governo britanico.
Dentro de suas atividades cientificas Nutt publicou um estudo na revista Lancet,
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uma das mais prestigiosas revistas médicas do mundo, afirmando que o LSD e a
maconha eram menos perigosos que o dlcool. O governo britanico afirmou que,
com a pesquisa, Nutt prejudicava os esforgos para se passar uma mensagem clara
sobre os danos causados pelas drogas (TRAN, 2009). Como ¢ possivel que dados
cientificos atrapalhem a construgao de uma mensagem clara? Apenas na légica do
Ministério da Verdade da famosa obra de Orwell pode-se aceitar tal raciocinio.

O ultimo exemplo é o caso brasileiro da Marcha da Maconha.> Em 2011, o
Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu que era inconstitucional a proibi¢ao da
Marcha da Maconha no pais. Uma decisao louvdvel, sem ddvidas. Entretanto, nao
podemos nos esquecer que, se o tema chegou até o STF, foi porque por vdrios anos
juizes e o Tribunal de Justiga de Sao Paulo proibiram a Marcha. Nao poderia haver
exemplo mais claro de como o tema das drogas suprime liberdades democriticas
do que essa suspensdo do direito de manifestagao publica que vigorou por tanto
tempo no estado de Sao Paulo.

3 A insensatez e os direitos fundamentais

O dultimo item deste artigo pretende mostrar como a insensatez da politica de
drogas atinge diretamente a garantia a direitos fundamentais.

Os exemplos internacionais sao vastos. Entre os paises que determinam pena
de morte para o trifico de drogas e o préprio resultado seletivo das politicas de
drogas jd mencionado, poderia se fazer uma enorme lista de dendncias.

Nao é o caso. Optei por tratar de um importante aspecto da politica brasileira
de drogas como exemplo de violagiao de direitos fundamentais. No Brasil, a
aplicagdo da Lei de Drogas, como se verd, ¢ feita com claro desrespeito s normas
constitucionais.

O Supremo Tribunal Federal, em setembro de 2010, declarou a
inconstitucionalidade de um dispositivo da lei brasileira sobre drogas que proibia
a substituicdo da pena de prisao por uma pena restritiva de direitos no caso em
que o juiz aplicasse a redugio de pena pelo fato do réu nio ter participagao em
organizagdo criminosa nem antecedentes penais. Nesses casos, a pena minima é
de 1 ano e 8 meses. Segundo a legislagao penal brasileira, alguém que tenha sido
condenado a uma pena de até quatro anos de priso pode ter a pena substituida por
uma pena restritiva de direitos. Todavia, a Lei de Drogas expressamente proibe este
direito. O STF nao admitiu esse dispositivo e declarou sua inconstitucionalidade
(BRASIL, 2010).

Apesar do Tribunal reconhecer esta inconstitucionalidade, os juizes de
primeira e segunda instincias continuam aplicando a lei. Em pesquisa feita na
cidade de Sao Paulo, demonstrou-se que em 58% dos casos as penas aplicadas para
tréfico de drogas sao inferiores a quatro anos (JESUS, 2011, p. 82), portanto fariam
jus a substitui¢io da pena de prisio por pena alternativa. Entretanto, em 95% dos
casos os juizes nao substituiram a pena (JESUS, 2011, p. 85).

Também tem sido alvo de declaracées incidentais de inconstitucionalidade
o dispositivo da Lei de Drogas que proibe a liberdade proviséria para acusados de
tréfico de drogas. Ora, o direito a presuncio de inocéncia tem szatus constitucional
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no Brasil. Porém, segundo a mesma pesquisa, 93% dos acusados nio puderam
responder ao processo em liberdade (JESUS, 2011, p. 89).

Por fim, os dados da mesma pesquisa mostram outra prdtica que dimensiona
o desrespeito a Constitui¢ao quando se trata de politica de drogas. Em 17,5% dos
casos de prisdo ocorridos na cidade de Sao Paulo no periodo pesquisado, houve
apreensdo de drogas com entrada da policia na casa das pessoas sem mandado
judicial (JESUS, 2011, p. 41). Tal prdtica viola expressamente a Constitui¢do, e a droga
apreendida nessas circunstincias deveria ser considerada prova ilicita, anulando o
processo. Entretanto, mais uma vez, a Constitui¢ao nio ¢é respeitada.

Esses exemplos nos dao a medida de que a aplicacao da Lei de Drogas no
Brasil também acontece sob a légica da guerra, atropelando direitos e garantias
constitucionais.

O caso brasileiro é apenas uma amostra de uma prdtica que se replica em
varios paises.

4 Novas possibilidades

Apesar deste cendrio tragado, hd vislumbres de novas possibilidades no debate
global. Desde que os trés ex-presidentes do Brasil, da Colémbia e do México,
respectivamente, Fernando Henrique Cardoso, César Gaviria e Ernesto Zedillo,
reuniram-se na Comissao Latino-Americana de Drogas e Democracia denunciando
o fracasso da guerra as drogas e cobrando politicas mais inteligentes,® a América
Latina tem produzido discussdes muito interessantes e distantes da insensatez.

O presidente colombiano Juan Manuel Santos declarou, em entrevista ao
jornal britdnico 7he Observer, que era preciso uma nova abordagem para: “take away
the violent profit that comes with drug trafficking [...] If that means legalizing,
and the world thinks that’s the solution, I will welcome it. I'm not against it.”’
(DOWARD, 2011).

A esta manifesta¢do seguiu-se a Declaragao Conjunta sobre Crime Organizado
e Narcotrifico assinada pelos presidentes do Chile e dos paises membros do
Mecanismo de Didlogo e Concertagao de Tuxtla (integrado por México, Colémbia
e diversos paises da América Central e Caribe). No item 7 da referida declaragao,

os chefes de Estado:

Senalaron que lo deseable seria una sensible reduccion en la demanda de drogas ilegales.
Sin embargo si ello no es posible, como lo demuestra la experiencia reciente, las auroridades
de los paises consumidores deben entonces, explorar todas las alternativas posibles para
eliminar las ganancias exorbitantes de los criminales, incluyendo opciones regulatorias o de
mercado, orientadas a ese propdsito. Con ello se evitaria que el trasiego de esas sustancias siga

provocando altos niveles de crimen y violencia en las naciones latinoamericanas y caribenias.®
(MEXICO, 2011).

Pela primeira vez um grupo de governantes comeca a reconhecer o fracasso das

politicas atuais. Barbara Tuchman aponta que, para que nio se julgue os antigos
pelas ideias do presente, apenas pode ser considerada insensata a ideia que foi assim
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percebida em seu préprio tempo (TUCHMAN, 1996, p 5). A duvida ¢ saber se os
presidentes latino-americanos que come¢am a denunciar a insensatez da politica
de drogas serdo a vanguarda de uma nova abordagem ou se apenas servirio para
referendar, por avisar em seu préprio tempo, a inclusio da politica de drogas no
volume atualizado da A Marcha da Insensatez.
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NOTAS

1. A Comissao Global de Politicas sobre

Drogas, composta por grandes personalidades
internacionais, foi criada com o intuito de produzir
um debate sélido sobre o tema, chamando atencéo
para o fracasso das politicas atuais.

2. E os existentes demonstram, muitas vezes, que a
relacdo ndo se da em funcdo do uso, mas do trafico
ilicito, como aponta Jodo Manoel Pinho de Mello
em Assessing the crack hypothesis using data from
a crime wave: the case of Sdo Paulo (MELLO,
2010).

3. NT: “A proibicdo de tudo o relacionado com as
drogas tem criado um clima onde também é vedado
pensar livremente sobre alternativas a proibigao”.

4. Os textos das objegGes estdo disponiveis

em: <http://www.druglawreform.info/issues/
unscheduling-the-coca-leaf/item/1184-objections-
and-support-for-bolivias-coca-amendment>. Acesso
em: 18 Mar. 2012.

5. A Marcha da Maconha, manifestacdo publica
pela legalizagdo da maconha realizada em diversas
cidades do mundo, foi proibida por decisdes de

primeira e segunda instancias no Estado de S&o
Paulo sob alegagdo de que o evento constituiria
apologia as drogas. Entretanto, em 2011 a decisdes
foram revertidas pelo Supremo Tribunal Federal.

6. Disponivel em: <www.drogasydemocracia.org>.
Acesso em: 18 Mar. 2012.

7.NT:“Tirar o lucro violento que vem com o trafico
de drogas [...1 Se isso significa legalizar, e que o
mundo pensa que é a solugdo, vou aceita-la. Eu ndo
sou contra isso”.

8. NT: “Assinalaram que o desejado seria uma
sensivel redugcdo na demanda por drogas ilegais.
Porém de nao ser possivel, como demostrado pela
experiéncia recente, as autoridades dos paises
consumidores devem entdo, explorar todas as
alternativas possiveis para eliminar os lucros
exorbitantes ganhos pelos criminosos, como op¢des
regulatérias ou de mercado, orientadas com este
proposito. Desta forma seria evitado que o trafico
destas sustancias continue a provocar altos niveis
de crime e violéncia nas nacdes latino-americanas e
do caribe”.
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ABSTRACT

The article takes into account the concept of folly used by Barbara Tuchman to debate the

global policy against drugs that has been implemented since 1912. The author argues that

this folly has had negative effects on the efficiency of public policy in respect to democracy
and fundamental rights. Finally, some alternatives to break this policy are presented.

KEYWORDS

Drugs — War on drugs — Democracy — Fundamental rights — Public policies

RESUMEN

El articulo parte del concepto de insensatez utilizado por Barbara Tuchman para realizar un
debate sobre la politica global de drogas que viene siendo implementada desde implementada
desde 1912. A partir de este concepto es evaluado como esta insensatez produce efectos
negativos sobre la eficiencia de la politica publica, sobre la democracia y sobre los derechos
fundamentales. Al final se presentan algunas alternativas para romper con esta politica.
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Drogas — Guerra a las drogas — Democracia — Derechos fundamentales — Politicas publicas

SUR *V.9 ¢ n. 16« jun. 2012 » p.199-207 m 207



RAFAEL DIAS

Rafael Dias possui graduagao em Psicologia na Universidade
Federal da Bahia (2006) e mestrado em Psicologia Social

pela Universidade Federal Fluminense (2008). Atualmente é
doutorando em Psicologia Social pela Universidade Federal
Fluminense (UFF). E pesquisador da organizacao nao-
governamental de Direitos Humanos Justi¢a Global. Desenvolve
estratégias psico-juridicas em casos encaminhados para a Comissao
Interamericana dos Direitos Humanos (CIDH). Trabalha os temas: defensores
de direitos humanos, movimentos sociais e seguranca publica.

Email: rafael@global.org.br

JOSE MARCELOQ ZACCHI

| José Marcelo Zacchi é Pesquisador-associado do Instituto

de Estudos do Trabalho e Sociedade - IETS, fundador e membro
| do conselho do Férum Brasileiro de Seguranga Publica.

""*’ Foi diretor de projetos especiais do Instituto Pereira Passos,

na Prefeitura do Rio de Janeiro, onde esteve responsavel pelo

desenvolvimento e implantagdo do programa UPP Social, voltado
a expansédo de servigos sociais e urbanos nas areas beneficiadas pelas UPPs.

Email: jmzacchi@iets.org.br

Este artigo é publicado sob a licenga de creative commons.
EIEATAHISAE] Este artigo estd disponivel on/ine em <www.revistasur.org>.

208 B SUR-REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



ENTREVISTA
VISOES SOBRE AS UNIDADES DE POLICIA
PACIFICADORA (UPPs) NO RIO DE JANEIRO, BRASIL

Por Conectas Direitos Humanos.
Entrevista realizada em marco de 2012.
Original em portugués.

Em 2008, a Secretaria de Estado de Seguranga do Rio de Janeiro (SESEG-R])
instalou sua primeira Unidade de Policia Pacificadora (UPP) na comunidade
Dona Marta, cidade do Rio de Janeiro. Até o momento (marco de 2012),
aproximadamente 20 unidades estao em funcionamento e até 2014 espera-se que
até 40 unidades estejam em operagao. Estes nimeros evidenciam a amplitude e a
importincia desta politica ser, portanto, estudada e debatida por ativistas, gestores
publicos e especialistas do Brasil e de outros paises do Sul Global.

Segundo a Secretaria de Seguranca do Estado do Rio de Janeiro, as UPPs
representam um novo modelo de politica pablica na drea de seguranca. Seu
objetivo declarado é: “retomar territérios antes dominados por grupos criminosos
e estabelecer o Estado Democritico de Direito”,” por meio de uma politica de
policiamento comunitdrio que prevé também projetos sociais e urbanisticos.

Considerando a dimensao das questdes sociais que procura enfrentar, esta
politica recebeu ampla aten¢ido da midia nacional e internacional e de especialistas
de diversas dreas, inclusive sendo alvo de criticas. Por exemplo, ap6s visita ao Brasil,
o relator especial da ONU sobre execu¢oes extrajudiciais, sumdrias ou arbitrdrias,
Philip Alston, saudou a iniciativa das UPPs, embora tenha ressaltado que hd cada vez
mais relatos de abusos cometidos por policiais destas unidades contra moradores das
comunidades atendidas, assim como falta de prestagao de servigos sociais previstos.**

Considerando este debate, a Sur — Revista Internacional de Direitos Humanos,
ao langar um niimero sobre Seguranca Cidada e Direitos Humanos, entrevistou dois
especialistas em UPPs, buscando contribuir para o debate publico sobre politicas
efetivas para garantir o direito a seguranga.

*Governo do Estado do Rio de Janeiro, ‘mais informacdes disponiveis em: http://www.rj.gov.br/web/
mapa/exibeconteudo?article-id=566038. Ultimo acesso em: 29 Mar. 2012.

** ACNUDH, UN Special Rapporteur finds that killings by Brazilian police continue at alarming rates,
Government has failed to take all necessary action, disponivel em: http://www.ohchr.org/en/NewsEvents/
Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=10089&LangID=E. Ultimo acesso em: 29 Mar. 2012.
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ENTREVISTA 1
Rafael Dias — Pesquisador, Justica Global

Como vocé avalia a politica piiblica das Unidades de Policia Pacificadora (UPPs) no
Rio de Janeiro? Em que medida as UPPs constituem avangos ou retrocessos em relagio
a outras politicas jd existentes no Rio de Janeiro?

Do ponto de vista conceitual, as Unidades de Policia Pacificadora (UPPs) nio podem
ser consideradas como politica publica, pois entendemos que a dimensio publica da
politica depende da participacio social em todas as fases da sua realizagio (producio,
efetivagio e execugdo). A politica publica efetiva-se com a participagio substantiva
da sociedade civil. Isso nio se configura no projeto das UPPs, que foram pensadas
e executadas pelo Estado sem qualquer participagao social, criagdo de espacos de
controle externo e interlocucdo real com as comunidades onde foram implantadas.
Além disso, ndo existe lei ou normativa que regulamente as UPPs e o seu modelo
de acdo, seus limites operacionais e objetivos institucionais. Desse modo, pode-se
considerar que as UPPs sao, no mdximo, uma politica de governo, pois expressam
um determinado projeto do governo do Estado do Rio de Janeiro. Assim, estao
propensas as estratégias de governo e aos seus interesses especificos, que nao podem
ser confundidos com os interesses do conjunto da sociedade e dos direitos humanos
como um todo. De modo geral, as UPPs contribuem nas dreas em que sao implantadas
para interromper, momentaneamente, a dindmica de confronto entre a policia e grupos
armados. Isso produz um efeito imediato de alivio no cotidiano dos moradores que
estavam no meio do fogo cruzado. O cardter criminalizador, aleatério e violento das
agoes policiais causava graves violagdes de direitos humanos e forcava uma postura
de alerta permanente por parte dos moradores das favelas, a0 mesmo tempo em que
eles encontravam uma barreira permanente construida pelo poder publico e pelos
meios de comunicagio para organizar suas dentncias e demandas politicas contra
esse tipo de acgio.

Antes da UPP, a propalada “politica de confronto” foi responsdvel pelo crescimento
exponencial dos “autos de resisténcia” — um modo de mascarar as execugdes sumdrias
realizadas pela policia —, que, no ano de 2007, primeiro ano do governo Sérgio Cabral
Filho, chegaram ao dpice de 1.330 casos (uma média de trés ocorréncias por dia). A
critica a esse tipo de politica fez com que o governo do Estado reorientasse o seu discurso
e apresentasse a UPP, no final de 2008, como “novidade” na politica de seguranca
publica, com sua implantagao no morro Santa Marta. No entanto, esse modelo de
policiamento nao pode ser considerado algo totalmente novo. O desenvolvimento
do GPAE (Grupo de Policiamento em Areas Especiais), com as premissas da policia
comunitdria, inicio dos anos 2000, no morro do Cavalio, em Niteréi, e no Cantagalo/
Pavao-Pavaozinho, em Copacabana, demonstra a existéncia de outro projeto na
seguranca publica similar s UPPs que foi posteriormente enfraquecido e desmontado.
A diferenca entre os dois projetos é o investimento macigo na legitimagio das UPPs,
muitas vezes de modo acritico. A UPP ¢é alcada a um patamar de solu¢io mdgica para
a seguranca publica, sem atentar para alguns elementos que seguem inalterados nessa
mesma politica de seguranca. Os principios da policia comunitdria nio vém sendo
aplicados nas dreas de UPP, que mantém uma postura de policiamento ostensivo
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dentro da favela e impondo a sua cultura organizacional de modo coercitivo em vez
de mediar conflitos.

Um avango seria tratar as questdes do trafico de drogas sem recorrer a légica da
guerra, que estimula a producdo de uma sociabilidade violenta.

UPPs tém por consequéncia a militarizagio das comunidades onde sdo implantadas?

A presenca ostensiva e permanente da policia armada implica uma militarizagao do
cotidiano das comunidades. Se nao se pode admitir o poder exercido por grupos
armados nas favelas, seja por parte do trifico de drogas, seja pelas milicias, espera-se
que o Estado nao utilize a mesma légica de ocupagdo armada do espago urbano.

A figura do comandante da UPP ganha contornos discriciondrios e, assim, atua
como uma espécie de “sindico geral” da comunidade que adota e induz a cultura
da caserna para os moradores das dreas que contam com as UPPs. Assim sendo, o
comandante pode decidir unilateralmente sobre a realizacio de bailes funk e outros
eventos nas favelas onde existem UPPs. Outro indicio de militarizagao é que a mediagdo
politica da comunidade, que poderia ser articulada a partir da associagao de moradores
ou por iniciativa de grupos, coletivos e organizagdes locais, passa a ser exercida pela
for¢a policial que administra o lugar. A mediagéo politica da Policia Militar sequestra
a potencialidade dos moradores se organizarem no seu territério. A criminalizagao dos
moradores também segue inalterada com aumento de detencio por desacato em dreas
de UPP. Além disso, o projeto da UPP ¢ conceitualmente atrelado a légica militar de
ocupar o territério e pretensamente reconquistar a soberania do Estado por meio da
“pacificagdo” desses territérios. No Complexo do Alemao e Penha, é o proprio Exército
que cumpre esse papel para a futura implementagao de UPPs. A verdade é que o Estado
sempre esteve presente nas favelas, seja com seu brago armado, seja na prestagao precdria
de alguns servicos essenciais.

Em que medida as UPPs contribuem para a implementagio do direito dos cidaddos
a seguranga’

O direito a seguranca tem que ser entendido de modo amplo, como resultado da
efetivagao de um conjunto de politicas sociais para o qual a seguranca pablica é um
dos meios - e ndo o Unico - para garantir a sua efetivacdo. Também niao podemos
confundir seguranca publica com intervengao policial, pois entender seguranca ptblica
como papel exclusivo da policia ¢ um modo muito simplério de tratar a questao. Com
a UPP, o Estado ndo pode escapar das suas obrigacoes ptblicas e terd que enfrentar a
cobranga da sociedade civil, pois agora ele [0 Estado] propaga o regate da soberania
sobre o territério que pretensamente teria sido perdida para o tréfico de drogas. O que
estamos vendo ¢ que a situa¢do de desigualdade e md qualidade dos servicos publicos
prestados segue inalterada apés as UPPs. Se a culpa para isso nio é mais do tréfico de
drogas, agora sé pode ser responsabilidade do Estado que as politicas publicas sigam
precdrias nesse espaco, mesmo depois da intervengio policial que teria como efeito
garanti-las para o conjunto da populagio. Qual a explicagao atual para que os servigos
publicos nao cheguem com a mesma qualidade e quantidade a0 morro Santa Marta,
que fica no bairro de Botafogo, e cheguem para os outros moradores do mesmo bairro?

O modo como as UPPs sao executadas e sua intervengio no territério parecem
dizer que a favela é em si um lugar de criminalidade, mas sabemos que a criminalidade
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violenta apresenta uma dinAmica muito mais complexa que nao pode ser associada
diretamente ao espaco da favela. Por isso, essa aciao governamental reforca essa
concepgao ao invés de promover a seguranca social dos moradores ¢ ao vigiar e controlar
os moradores que sao vistos como potencialmente perigosos.

Além do aspecto de seguranca, as UPPs contribuem para a promog¢dio de outros direitos
dos moradores das comunidades atendidas?

A UPP também néo pode ser analisada separada do atual modelo de “gestio empresarial
da cidade” que vem sendo constituido no Rio de Janeiro. A realizagio dos megaeventos
esportivos (Copa do Mundo 2014 e Jogos Olimpicos 2016) acelerou o processo de
gestdo autoritdria e militarizada do espago urbano. As UPPs estdo concentradas na
Zona Sul carioca, onde se concentram os hotéis e o corredor onde irdo acontecer os
jogos (Zona Norte, regido da Tijuca, Zona Oeste, Cidade de Deus) — a tnica excecio
¢ o Batan, Gnica drea de milicia que foi “pacificada” e na qual os jornalistas do O Dia
foram torturados em 2007. Outras dreas do Estado nao foram contempladas por esse
investimento publico. A regido da Baixada Fluminense, que tem os maiores indices
de criminalidade do Rio de Janeiro, foi solenemente esquecida pelos gestores da drea
de seguranca.

Essa gestao empresarial do espago urbano favorece a “remoc¢io branca” dos
moradores em dreas de UPPs, que viram o custo de vida aumentar muito sem que
houvesse uma contrapartida do Estado na efetivacio de politicas ptblicas consistentes
para esses espagos. O que vemos ¢ a proibicio e criminalizagao de elementos culturais
das favelas que estao expressos nos bailes funk. Até o momento nio se concretizou
a tese de que a “pacificacao” promovida pela policia seria a porta de entrada para
o desenvolvimento de politicas sociais. A desigualdade patente entre os moradores
das favelas e os que vivem no resto da cidade continua inalterada. Além disso, soa
um pouco estranho condicionar a efetivagao de direitos como sendo resultado de
acoes policiais.

O modelo das UPPs é elou deve ser aplicdvel fora do Rio Janeiro?

A UPP é um modelo que veio de Medellin, na Col6mbia, e que mesmo 14 j4 vem
demonstrando uma reversio na queda inicial dos indices de criminalidade. O
secretdrio de Seguranca Publica do Rio de Janeiro e os gestores da drea viajaram
intimeras vezes para Medellin e trouxeram o pacote de seguranca debaixo do
brago. Se entendermos que o contexto de Medellin ¢ diferente do contexto carioca
e que modelos nao podem ser transportados de uma cidade para outra, também
consideramos que o modelo implantado no Rio, de inspiragio colombiana, ndo serve
necessariamente para outras cidades brasileiras como paradigma. A experiéncia da
UPP é muito recente e precisa ser avaliada e mesmo criticada - o consenso conservador
em torno dela ndo ajuda em nada no debate sobre seguranca publica. A seguranca
publica precisa ser desmilitarizada, a concepgdo de ocupacio militar de determinados
espagos urbanos nao colabora para a constru¢ao de uma sociedade democritica, mas
sim para o incentivo a estratégias de governo e ao controle de determinado estrato
da populacio, ou seja, dos pobres. Essa é uma estratégia politica que busca manter
as desigualdades sociais por meio de controle permanente e vigildncia acintosa dos
moradores das favelas e das periferias urbanas.
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ENTREVISTA 2
José Marcelo Zacchi — Pesquisador-associado do Instituto
de Estudos do Trabalho e Sociedade - IETS

Como vocé avalia a politica piblica das Unidades de Policia Pacificadora (UPPs)
no Rio de Janeiro? Em que medida as UPPs constituem avangos ou retrocessos em
relacio a outras politicas jd existentes na cidade de Rio de Janeiro?

Observadas por seus resultados, as UPPs significam a extensdo de servicos regulares de
seguranca publica a dreas historicamente excluidas deles e a recuperagao da capacidade
de acio publica nessas dreas, com efeitos positivos imediatos no exercicio de direitos
civis bdsicos - ir e vir, associagao, manifestacio, integridade fisica e moral, além de
seguranca - por parte de suas populacoes.

Colocados na perspectiva da relagio histérica do Rio de Janeiro com a seguranca
publica e com suas favelas, esses contetidos representam a expressao prética de algumas
inflexdes fundamentais nas visées e hdbitos da cidade.

A primeira delas encontra-se na ado¢io da premissa de que a tarefa primordial da
policia nas favelas e dreas pobres nio é proteger a cidade da suposta ameaca representada
por elas, mas sim prover seguranca para seus cidadios e cidadas; a segunda, na definicio
da protecio da vida, da integridade fisica e das liberdades bdsicas como prioridade
para este provimento, no lugar do combate bélico ao tréfico de drogas ilicitas acima de
tudo e a qualquer preco; e a terceira, no reconhecimento de que esta missio se cumpre
melhor com presenca regular e eficiéncia preventiva, articuladas com a sociedade ¢
outros servicos publicos, e ndo com incursdes militares voluntariosas.

Sa0 mudancas notdveis que se alimentam do acimulo gradual da acio de setores
diversos da sociedade civil e de experiéncias governamentais prévias, circunscritas
nessas ultimas duas décadas de vida democrdtica na cidade, mas que encontram hoje
um respaldo impensdvel hd pouco tempo. As UPPs constituem assim o desdobramento
institucional e programdtico dessa renovacio de postulados, com a boa noticia
adicional do comando da seguranca publica no Rio de Janeiro vir demonstrando,
desde a implantagdo da primeira unidade, em 2008, o compromisso ¢ a competéncia
necessdrios para a conversio de boas premissas em novas préticas institucionais.

Nao ¢ o caso de ignorar os limites da politica: as UPPs néo sdo a solugio para
todos os problemas dos territérios em que estdo presentes, nem da seguranca putblica
no Rio de Janeiro. Tampouco é o caso de negligenciar os desafios ainda por ser
enfrentados. Mas ndo hd como deixar de saudar a novidade representada por elas na

experiéncia da cidade e os resultados expressivos jd alcancados até aqui.

As UPPs tém por consequéncia a militarizagio das comunidades onde sio implantadas?

N3o vejo isso acontecendo na experiéncia pratica das comunidades. Em boa medida
me parece ser o contrdrio. A particularidade do fendmeno da violéncia urbana no
Rio de Janeiro foi dada a partir dos anos 1980 pela incidéncia nao apenas de indices
elevados de crime e inseguranca, mas do controle ostensivo de parcelas da cidade
por grupos criminosos armados, assim como da recorréncia cotidiana de conflitos
bélicos entre eles, seus adversdrios e policiais.
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Isto significou ao longo desses anos a presenca continua de “soldados” desses
grupos portando fuzis e outras armas impactantes nos acessos e no interior dessas
comunidades, a construcao de casamatas e barreiras fisicas a circulagio de veiculos e
pessoas, a imposicao de restricoes a entrada de moradores de outras dreas da cidade ¢
a vigéncia de “leis marciais”, incluindo do veto ao uso de roupas com cores-simbolo de
facgoes rivais ou de cAmeras fotogrificas a julgamentos e execugbes sumdrias, além, ¢
claro, da exposicio reiterada das populagoes a tiroteios e situacoes de combate explicito.

S6 a naturalizacao profunda dessa realidade ou a desconfianca insuperdvel da
atividade policial podem nos levar a identificar menos militarizacio neste contexto
do que outro no qual a violéncia armada aproxima-se de zero, as liberdades publicas
se exercem, a lei democrdtica e seu devido processo sdo a baliza para as relagoes
e eventuais desvios em sua aplicacdo estdo sujeitos a critica publica e as san¢oes
também legalmente previstas. Se acreditamos no Estado Democrdtico de Direito
como marco desejdvel para a organizac¢io coletiva, ¢ preciso saber reconhecer avancos
claros nessa direcao.

Agora, ¢ evidente que essa transicao no rumo da norma democritica exige
muito mais do que o passo inicial da instalagdo das UPPs. A centralidade da presenga
policial, inerente ao primeiro momento, precisa diluir-se rapidamente na combinagio
com novos meios de resolugio de conflitos e participagao social. O policiamento
cotidiano precisa encontrar limites adequados em termos, por exemplo, das praticas
rotineiras de abordagem e patrulhamento, do porte de armamentos e da propor¢ao
de policiais por habitantes - e serd fundamental evitar que eventuais medidas corretas
neste sentido sejam confundidas publicamente com algum recuo na politica. A
regulacdo de dimensées diversas do cotidiano nas quais o poder publico esteve até
entdo ausente - dos conflitos de vizinhanca as regras urbanisticas, do uso de espagos
publicos 4 provisao legal de servigos urbanos - precisa langar mio de canais de didlogo
e regras de transicio equilibradas, envolvendo para isso muito mais agentes ptblicos
do que a policia.

O dado positivo é que tudo isso faz parte da agenda explicitada atualmente
pelos governos estadual e municipal do Rio e tem se traduzido no desdobramento
de acoes e estratégias na sequéncia da pacificacio. Mas nio hd davidas de que hd
muito ainda por fazer em todas essas dimensées.

Em que medida as UPPs contribuem para a implementa¢io do direito dos cidaddos

a seguranga?
O primeiro aspecto ¢ o da vigéncia de liberdades. Este ¢, de fato, o objetivo
central das UPPs. E a possibilidade de circular liviemente ou de receber visitas
independentemente do local da cidade de onde elas venham. De associar-se e
manifestar-se publicamente sem a intimidagdo de “donos” locais. De vivenciar o
espaco publico sem a exposi¢do a confrontos armados. Tudo aquilo que o exercicio
da soberania pelo Estado democrético sustenta e que justifica sua presenca ¢ a do
policiamento nas demais dreas da cidade ¢ do pais.

A evolugao dos indicadores de crimes e de violéncia nas comunidades
beneficiadas, por sua vez, fala por si. Ao lado da conversio de disparos de armas de
fogo em episédios extraordindrios, as 22 4reas e os 400.000 moradores alcangados
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a partir de 2008 pelo programa experimentaram redugdes de até 80% na incidéncia
de homicidios e de 30 a 70% nas ocorréncias de outros crimes violentos, enquanto
seus indices de letalidade policial aproximaram-se de zero. Esta evolugao contribuiu
para um recuo da violéncia na cidade como um todo no mesmo periodo, expresso na
reducdo de 26% no caso dos homicidios e de 60% no caso das mortes em confronto
com policiais.

Por fim, a conquista desses avancgos permite fazer aflorar outras agendas até
entdo ocultas pela centralidade dos conflitos armados. Temas como o da violéncia
intrafamiliar e contra a mulher, a reinser¢ao de jovens egressos dos grupos criminosos
ou das prisdes, a oferta de politicas de satide para dependentes quimicos, a resolugao
de conflitos cotidianos e a regulagio adequada da atuagio policial no dia a dia, entre
outros, ganham visibilidade e relevo nas aspiracées locais e da cidade. Deles, em boa
parte dos casos ainda mais presentes no debate ptblico do que em politicas efetivas,
pode-se sem duvida extrair uma boa pauta para novos passos 2 frente na trajetéria
da seguranca nessas comunidades.

Além do aspecto de seguranga, as UPPs contribuem para a promogdo de outros direitos
dos moradores das comunidades atendidas?

Um dado interessante da experiéncia recente do Rio ¢ a demonstracio da
interdependéncia entre a seguranca e outros direitos sociais, econdmicos e urbanos.
Em contextos de estabelecimento de fronteiras urbanas armadas como o alcangado
pela cidade, jd4 nio se trata apenas da desigualdade e restricio de oportunidades
alimentando conflitos, mas da centralidade da violéncia minando a possibilidade
de outros processos inclusivos.

Interveng6es urbanas voltadas a ampliar a acessibilidade esbarram na instalagao
de patrulhas armadas ou barreiras fisicas nas vias abertas. Escolas e unidades de satde
encontram dificuldades para atrair profissionais e para desempenhar seus papéis sob
riscos e confrontos constantes. Empresas furtam-se de investir nessas dreas ou de
contratar profissionais residentes nelas. O associativismo local é constrangido ou
diretamente cooptado. A provisio de servicos tdo elementares como a coleta de lixo
¢ a iluminacdo publica ¢ dificultada ou inviabilizada.

O advento da seguranga — ou da paz, se quisermos — implica, assim, na retirada
dessas barreiras. Traz em si tanto a oportunidade como o desafio de avangar da
chamada pacificagdo para a integracio plena das dreas beneficiadas ao tecido da

cidade.

Felizmente, a compreensio da necessidade deste movimento ¢ hoje nitida na
agenda publica carioca. No 4mbito municipal, o programa UPP Social, cuja criagdo
e implantagio tive a satisfagdo de participar, coordena a expansio dos servigos sociais
e urbanos nas 4reas pacificadas e promove o envolvimento de seus moradores neste
processo. Outros programas estaduais e federais desempenham o mesmo papel
nas suas respectivas esferas. O setor privado amplia sua presenca nessas dreas ¢
multiplicam-se iniciativas de suporte ao empreendedorismo local, em um momento
econdmico felizmente favordvel para tanto.

O caminho para superar o passivo acumulado no histérico de abandono dessas
4reas ¢ inequivocamente longo. E a amplitude dos avancos jd alcancados varia muito
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segundo dimensées e territérios. Mas é evidente o papel da seguranca no contexto
para deflagrar o movimento de integracao.

O modelo das UPPs é elou deve ser aplicdvel fora do Rio Janeiro?

Se entendermos as UPPs como uma referéncia de agio policial baseada no
planejamento informado, na minimizagao do uso da for¢a e na atuagio cotidiana
de cardter comunitdrio, com compromissos explicitos com a garantia de direitos e
o controle de desvios de conduta, sim. Mas neste caso nio se trata propriamente de
um “modelo das UPPs”, mas de um modelo de boa a¢do policial em qualquer lugar
do mundo, cujos antecedentes beneficiaram de resto a prépria concep¢io das UPPs.

Caso, por outro lado, entendamos as UPPs como a sigla para o processo de
retomada da soberania democritica sobre dreas urbanas dominadas por grupos
criminosos, entio o modelo poderd fazer sentido para outras grandes cidades expostas
a fendmenos similares, que nio sio muitas no mundo: como j4 foi dito aqui, o cerne
no caso do Rio néo estd na incidéncia de crime e violéncia genericamente, mas na
superacdo dessas fronteiras e conflitos armados urbanos, que sdo algo muito particular
da cidade e de poucos outros locais.

O certo ¢ que o Rio caminha neste momento para potencialmente inscrever-se
entre os casos recentes de sucesso nos planos da seguranca publica e da integragao
social e urbana, com uma combinagéo possivel e estimulante entre as duas vertentes.
Nos cabe torcer e trabalhar para que isso aconteca.
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LAURA C. PAUTASSI

Ha igualdade na desigualdade?
Abrangéncia e limites das agdes
afirmativas

GERT JONKER E RIKA SWANZEN
Servigos de intermediagdo para
criangas-testemunhas que depdem em
tribunais criminais da Africa do Sul

SERGIO BRANCO

A lei autoral brasileira como
elemento de restricdo a eficacia do
direito humano a educacao

THOMAS W. POGGE

Para erradicar a pobreza sistémica:
em defesa de um Dividendo dos
Recursos Globais

SUR 7, v. 4, n. 7, Dez. 2007

LUCIA NADER
0 papel das ONGs no Conselho de
Direitos Humanos da ONU

CECILIA MACDOWELL SANTOS
Ativismo juridico transnacional e o
Estado: reflexdes sobre os casos
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apresentados contra o Brasil na
Comissao Interamericana de Direitos
Humanos

JUSTICA TRANSICIONAL

TARA URS

Vozes do Camboja: formas locais de
responsabilizacdo por atrocidades
sistematicas

CECILY ROSE E FRANCIS M.
SSEKANDI

A procura da justica transicional e

os valores tradicionais africanos: um
choque de civilizagdes — o caso de
Uganda

RAMONA VIJEYARASA

Verdade e reconciliacdo para as
“geragdes roubadas’: revisitando a
histéria da Australia

ELIZABETH SALMON G.

0 longo caminho da luta contra a
pobreza e seu alentador encontro com
os direitos humanos

ENTREVISTA COM JUAN MENDEZ
Por Glenda Mezarobba

SUR 8, v. 5, n. 8, Jun. 2008

MARTIN ABREGU

Direitos humanos para todos: da luta
contra o autoritarismo a construgao
de uma democracia inclusiva - um
olhar a partir da Regido Andina e do
Cone Sul

AMITA DHANDA

Construindo um novo Iéxico dos
direitos humanos: Convencao

sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncias

LAURA DAVIS MATTAR
Reconhecimento juridico dos direitos
sexuais — uma analise comparativa
com os direitos reprodutivos

JAMES L. CAVALLARO E
STEPHANIE ERIN BREWER

0 papel da litigancia para a justica
social no Sistema Interamericano

DIREITO A SAUDE E ACESSO
A MEDICAMENTOS

PAUL HUNT E RAJAT KHOSLA
Acesso a medicamentos como um
direito humano

THOMAS POGGE

Medicamentos para o mundo:
incentivando a inovagdo sem obstruir
0 acesso livre

JORGE CONTESSE E DOMINGO
LOVERA PARMO

Acesso a tratamento médico para
pessoas vivendo com HIV/AIDS:
éxitos sem vitéria no Chile

GABRIELA COSTA CHAVES,
MARCELA FOGAGA VIEIRA E
RENATA REIS

Acesso a medicamentos e propriedade
intelectual no Brasil: reflexdes e
estratégias da sociedade civil

SUR 9, v. 5, n. 9, Dez. 2008

BARBORA BUK OVSKA
Perpetrando o bem: as consequéncias
nao desejadas da defesa dos direitos
humanos

JEREMY SARKIN
Prisdes na Africa: uma avaliacdo da
perspectiva dos direitos humanos

REBECCA SAUNDERS

Sobre o intraduzivel: sofrimento
humano, a linguagem de direitos
humanos e a Comissao de Verdade e
Reconciliagio da Africa do Sul

SESSENTA ANOS DA
DECLARACAO UNIVERSAL
DE DIREITOS HUMANOS

PAULO SERGIO PINHEIRO

Os sessenta anos da Declaragao
Universal: atravessando um mar de
contradicdes

FERNANDA DOZ COSTA

Pobreza e direitos humanos: da mera
retérica as obrigacgdes juridicas -

um estudo critico sobre diferentes
modelos conceituais

EITAN FELNER

Novos limites para a luta pelos
direitos econémicos e sociais? Dados
quantitativos como instrumento para
a responsabilizagdo por violacdes de
direitos humanos

KATHERINE SHORT

Da Comissdo ao Conselho: a
Organizagdo das Nagdes Unidas
conseguiu ou nao criar um organismo
de direitos humanos confiavel?

ANTHONY ROMERO

Entrevista com Anthony Romero,
Diretor Executivo da American Civil
Liberties Union (ACLU)

SUR 10, v. 6, n. 10, Jun. 2009

ANUJ BHUWANIA

“Criangas muito mas”: “Tortura
indiana” e o Relatério da Comissao
sobre Tortura em Madras de 1855

DANIELA DE VITO, AISHA GILL E
DAMIEN SHORT

A tipificacdo do estupro como
genocidio

CHRISTIAN COURTIS

Anotagdes sobre a aplicagdo da
Convengao 169 da OIT sobre povos
indigenas por tribunais da América Latina

BENYAM D. MEZMUR

Adocao internacional como medida de
Gltimo recurso na Africa: promover os
direitos de uma crianga ao invés do
direito a uma crianca

DIREITOS HUMANOS DAS PESSOAS
EM MOVIMENTO: MIGRANTES E
REFUGIADOS

KATHARINE DERDERIAN E
LIESBETH SCHOCKAERT
Respostas aos fluxos migratérios
mistos: Uma perspectiva humanitaria
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JUAN CARLOS MURILLO

Os legitimos interesses de
seguranga dos Estados e a protegdo
internacional de refugiados

MANUELA TRINDADE VIANA
Cooperagdo internacional e
deslocamento interno na Coldémbia:
Desafios a maior crise humanitaria da
América do Sul

JOSEPH AMON E KATHERINE
TODRYS

Acesso de populagdes migrantes a
tratamento antiretroviral no Sul
Global

PABLO CERIANI CERNADAS
Controle migratério europeu em
territorio africano: A omissdo do
carater extraterritorial das obrigacoes
de direitos humanos

SUR 11, v. 6, n. 11, Dez. 2009

VICTOR ABRAMOVICH

Das Violagdes em Massa aos Padrdes
Estruturais: Novos Enfoques e
Classicas Tensdes no Sistema
Interamericano de Direitos Humanos

VIVIANA BOHORQUEZ MONSALVE
E JAVIER AGUIRRE ROMAN

As Tensoes da Dignidade Humana:
Conceituacdo e Aplicacdo no Direito
Internacional dos Direitos Humanos

DEBORA DINIZ, LIVIA BARBOSA
E WEDERSON RUFINO DOS
SANTOS

Deficiéncia, Direitos Humanos e
Justica

JULIETA LEMAITRE RIPOLL
0 Amor em Tempos de Célera: Direitos
LGBT na Colémbia

DIREITOS ECONOMICOS,
SOCIAIS E CULTURAIS

MALCOLM LANGFORD
Judicializagao dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais no
Ambito Nacional: Uma Analise Socio-
Juridica

ANN BLYBERG

0 Caso da Alocacédo Indevida: Direitos
Econdmicos e Sociais e Orcamento
Publico

ALDO CALIARI

Comércio, Investimento, Financiamento
e Direitos Humanos: Avaliagdo e
Estratégia

PATRICIA FEENEY

A Luta por Responsabilidade das
Empresas no Ambito das Nagdes
Unidas e o Futuro da Agenda de
Advocacy

COLOQUIO INTERNACIONAL
DE DIREITOS HUMANOS

Entrevista com Rindai Chipfunde-
Vava, Diretora da Zimbabwe Election
Support Network (ZESN)

Relatério sobre o IX Coldéquio
Internacional de Direitos Humanos
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SUR 12, v. 7, n. 12, Jun. 2010

SALIL SHETTY
Prefacio

FERNANDO BASCH ET AL.
A Eficacia do Sistema
Interamericano de Protecao
de Direitos Humanos: Uma
Abordagem Quantitativa sobre
seu Funcionamento e sobre o
Cumprimento de suas Decisdes

RICHARD BOURNE

Commonwealth of Nations:
Estratégias Intergovernamentais e
N&o-governamentais para a Protecao
dos Direitos Humanos em uma
Instituicdo Pés-colonial

OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO
DO MILENIO

ANISTIA INTERNACIONAL
Combatendo a Exclusao: Por que os
Direitos Humanos S&o Essenciais
para os ODMs

VICTORIA TAULI-CORPUZ
Reflexdes sobre o Papel do Forum
Permanente sobre Questdes Indigenas
das Nagdes Unidas em relacdo aos
Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio

ALICIA ELY YAMIN

Rumo a uma Prestacdo de Contas
Transformadora: Uma Proposta

de Enfoque com base nos Direitos
Humanos para Dar Cumprimento as
Obrigacdes Relacionadas a Satde
Materna

SARAH ZAIDI

Objetivo 6 do Desenvolvimento

do Milénio e o Direito a Saude:
Contraditérios ou Complementares?

MARCOS A. ORELLANA

Mudanca Climatica e os Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio: O Direito
ao Desenvolvimento, Cooperagcao
Internacional e o Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo

RESPONSABILIDADE DAS
EMPRESAS

LINDIWE KNUTSON

0 Direito das Vitimas do apartheid
a Requerer Indenizacdes de
Corporacdes Multinacionais €
Finalmente Reconhecido por
Tribunais dos EUA?

DAVID BILCHITZ

0 Marco Ruggie: Uma Proposta

Adequada para as Obrigacoes de

Direitos Humanos das Empresas?

SUR 13, v. 7, n. 13, Dez. 2010

GLENDA MEZAROBBA

Entre Reparagdes, Meias Verdades
e Impunidade: O Dificil Rompimento
com o Legado da Ditadura no Brasil

GERARDO ARCE ARCE

Forcas Armadas, Comissao

da Verdade e Justica Transicional
no Peru

MECANISMOS REGIONAIS DE
DIREITOS HUMANOS

FELIPE GONZALEZ
As Medidas de Urgéncia no Sistema
Interamericano de Direitos Humanos

JUAN CARLOS GUTIERREZ E
SILVANO CANTU

A Restricdo a Jurisdicao Militar nos
Sistemas Internacionais de Protecao
dos Direitos Humanos

DEBRA LONG E LUKAS
MUNTINGH

0 Relator Especial Sobre Prisdes e
Condigdes de Detengdo na Africa e

o Comité para Prevencao da Tortura
na Africa: Potencial para Sinergia ou
Inércia?

LUCYLINE NKATHA MURUNGI E
JACQUI GALLINETTI

0 Papel das Cortes Sub-Regionais
no Sistema Africano de Direitos
Humanos

MAGNUS KILLANDER
Interpretacdo dos Tratados Regionais
de Direitos Humanos

ANTONIO M. CISNEROS DE
ALENCAR

Cooperacdo entre Sistemas Global e
Interamericano de Direitos Humanos
no Ambito do Mecanismo de Revisdo
Periédica Universal

IN MEMORIAM

Kevin Boyle — Um Elo Forte na
Corrente

Por Borislav Petranov

SUR 14, v. 7, n. 14, Jun. 2011

MAURICIO ALBARRACIN
CABALLERO

Corte Constitucional e Movimentos
Sociais: 0 Reconhecimento Judicial
dos Direitos de Casais do Mesmo Sexo
na Colémbia

DANIEL VAZQUEZ E DOMITILLE
DELAPLACE

Politicas Publicas na Perspectiva de
Direitos Humanos: Um Campo em
Construgdo

J. PAUL MARTIN

Educacdo em Direitos Humanos em
Comunidades em Recuperacao Apds
Grandes Crises Sociais: Licdes para
o Haiti

DIREITOS DAS PESSOAS COM
DEFICIENCIA

LUIS FERNANDO ASTORGA
GATJENS

Andlise do Artigo 33 da Convencdo da
ONU: O Papel Crucial da Implementagao
e do Monitoramento Nacionais

LETICIA DE CAMPOS VELHO
MARTEL

Adaptacdo Razoavel: 0 Novo Conceito
sob as Lentes de Uma Gramatica
Constitucional Inclusiva

MARTA SCHAAF
Negociando Sexualidade na Convengao
de Direitos das Pessoas com Deficiéncia

TOBIAS PIETER VAN REENEN E
HELENE COMBRINCK

A Convencdo da ONU sobre os Direitos
das Pessoas com Deficiéncia na Africa:
Avancos 5 Anos Depois

STELLA C.REICHER

Diversidade Humana e Assimetrias:
Uma Releitura do Contrato Social sob
a Otica das Capacidades

PETER LUCAS

A Porta Aberta: Cinco Filmes

que Marcaram e Fundaram as
Representacodes dos Direitos Humanos
para Pessoas com Deficiéncia

LUIS GALLEGOS CHIRIBOGA
Entrevista com Luis Gallegos
Chiriboga, Presidente (2002-2005)
do Comité Ad Hoc que Elaborou a
Convencdo Sobre os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia

SUR 15, v. 7, n. 15, Dez. 2011

ZIBA MIR-HOSSEINI
Criminalizacdo da Sexualidade: Leis
de Zina como Violéncia Contra as
Mulheres em Contextos Mugulmanos

LEANDRO MARTINS ZANITELLI
Corporagdes e Direitos Humanos:

0 Debate Entre Voluntaristas e
Obrigacionistas e o Efeito Solapador
das Sancdes

ENTREVISTA COM DENISE DORA
Responsavel pelo Programa de
Direitos Humanos da Fundagao Ford
no Brasil entre 2000 e 2011

IMPLEMENTACAO NO AMBITO
NACIONAL DAS DECISOES

DOS SISTEMAS REGIONAIS E
INTERNACIONAL DE DIREITOS
HUMANOS

MARIA ISSAEVA, IRINA
SERGEEVA E MARIA SUCHKOVA
Execucdo das Decisdes da Corte
Europeia de Direitos Humanos na
Russia: Avancos Recentes e Desafios
Atuais

CASSIA MARIA ROSATO E
LUDMILA CERQUEIRA CORREIA
Caso Damido Ximenes Lopes:
Mudancas e Desafios Apds a Primeira
Condenacdo do Brasil pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos

DAMIAN A. GONZALEZ-SALZBERG
A Implementacdo das Sentencas da
Corte Interamericana de Direitos
Humanos na Argentina: Uma Andlise
do Vaivém Jurisprudencial da Corte
Suprema de Justica da Nagao

MARCIA NINA BERNARDES
Sistema Interamericano de Direitos
Humanos como Esfera Publica
Transnacional: Aspectos Juridicos

e Politicos da Implementacao de
Decisdes Internacionais

CADERNO ESPECIAL: CONECTAS
DIREITOS HUMANOS - 10 ANOS
A Construcdo de uma Organizacdo
Internacional do/no Sul
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