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APRESENTACAO

O Instituto Brasileiro de Direitos Humanos (IBDHém a
satisfacdo de dar a publico o segundo numero déReussta instrumento pelo
qual contribui com periodicidade regular para oedegslvimento do ensino e da
pesquisa na area dos direitos humanos, visandoraogéo desses no ambito da
realidade brasileira. No entendimento do IBDH, siem e a pesquisa em direitos
humanos orbitam necessariamente em torno de atgumteitos basicos. Ha que
afirmar, de inicio, a préprianiversalidadedos direitos humanos, inerentes que
sdo a todos os seres humanos, e conseqientemeetéoi®s e anteriores ao
Estado e a todas as formas de organizagdo poRwwaconseguinte, as iniciativas
para sua promoc¢éo e protecdo ndo se esgotam -odé@mpesgotar-se — ha agao
do Estado.

H& que igualmente destacar a interdependéniaidivasibilidade
de todos os direitos humanos (civis, politicosnécuicos, sociais e culturais). Ao
propugnar por uma visédo necessariameritgral de todos os direitos humanos, o
IBDH adverte para a impossibilidade de buscar bzee@io de umaategoriade
direitos em detrimento de outras. Quando se vistan caso brasileiro, a
concepcao integral dos direitos humanos impde-se @m@ior vigor, porquanto
desde os seus primérdios de sociedade predatéria atentuar da crise social
agravada nos anos mais recentes, nossa histériaidenmarcada pela exclusao,
para largas faixas populacionais, seja dos diraitais e politicos, em distintos
momentos, seja dos direitos econdmicos, sociaidterais, até a atualidade.

A concepgdo necessariamente integral de todos stodi
humanos se faz presente também na dimensdo tempesgartando fantasias
indemonstraveis como a dgsracfes de direitogue tém prestado um desservico
a evolucdo da matéria ao projetar uma visao fratadanou atomizada no tempo
dos direitos protegidos. Todos os direitos paragoél o Unico caminho seguro.
N&o ha como postergar para um amanha indefinidmalizacdo de determinados
direitos humanos. No presente dominio de protegdodé-se maior rigor e
precisdo conceituais, de modo a tratar, como veidzl direitos que séo, os
direitos humanos em sua totalidade.



Para lograr a eficacia das normas de protecdoubdgrtir da
realidade do quotidiano, ha que reconhecer a ridegesda contextualizacéo das
normas de protecdo em cada sociedade humana. @soavagrados nesta area
tém-se devido, em grande parte, sobretudo as geskd sociedade civil contra
todo tipo de poder arbitrario, somadas ao dialagn as instituicdes publicas. A
cada meio social esta reservada uma parcela dalelanstrucdo de uma cultura
universal de observancia dos direitos humanos.

Os textos que compdem este segundo nimer&edasta do
IBDH enfeixam uma variedade de topicos atinentes aatieandos direitos
humanos. As contribuicbes — distribuidas em duatepduma nacional e outra
internacional) — enfocam pontos de extrema reldgaraomo a protecdo dos
direitos humanos nos planos internacional e natiaaioléncia policial e o
espaco publico; o sistema penitenciario; o adotdscenfrator; os direitos
humanos no Brasil; a eficicia e a efetividade deitdi & liberdade; a democracia
participativa e os bloqueios da classe dominantétiGa, o direito interno e o
direito internacional; o direito internacional dosfugiados; a paz e os direitos
humanos; o sistema intermericano de protecao degadi humanos, entre outros.
Em anexo, a Informagdo enviada pelo Ministério Badacbes Exteriores ao
Exmo. Sr. Presidente da Republica, em agosto d&, He@rca do reconhecimento,
pelo Brasil, da competéncia contenciosa da Corterdmericana de Direitos
Humanos, efetuado aos 10 de dezembro de 1998, ddatzinqientenario da
Declaracéo Universal de Direitos Humanos de 1948.

Esta o IBDH convencido de que o progresso ptatecao
internacionaldos direitos humanos encontra-se hoje diretantigiatio a adocao e
aperfeicoamento das medidasacionais de implementacdo, preservados
naturalmente os padrdes internacionais de salvdgulos direitos humanos. Toda
a tematica dos direitos humanos encontra ressandnediata na sociedade
brasileira contemporéanea. O convivio com a viokmen suas multiplas formas, a
inseguranca da pessoa e o medo diante da crinadelid brutalidade dos niveis
crescentes de destituicdo e exclusdo, a descoafidag populacdo quanto a
eficicia da lei, a chaga da impunidade, clamamipetaporacéo da dimenséo dos
direitos humanos em todas as areas de atividadarfauiem nosso meio social.

Entende o IBDH que, no presente dominio de protezdireito

internacional e o direito interno se encontram emstante interacdo, em beneficio
de todos os seres humanos protegidos. Assim semdoifesta o IBDH sua
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estranheza ante o fato de ndo se estar dandogidicabal ao art. 5°, § 2°, da
Constituicdo Federal Brasileira vigente, de 1988ue acarreta responsabilidade
por omissdo. No entendimento do IBDH, por forga aftt. 5°, § 2° da
Constituicdo Brasileira, os direitos consagrados tnatados de direitos humanos
em que o Brasil é Parte incorporam-se ao rol dositdl$s constitucionalmente
consagrados. Ha que os tratar dessa forma, conoeifp@ nossa Constituicao,
para buscar uma vida melhor para todos quantoswvn@Brasil.

Como um repositério de pensamento independenteaadlise e
discusséo pluralistas sobre os direitos humanoRgewsta do IBDHbusca o
desenvolvimento do ensino e da pesquisa sobre &im&m nosso Pais. Desse
modo, na tarefa de consolidagdo de um paradigmabdervancia plena dos
direitos humanos em nosso meio, espera o IBDH pddersua contribuicdo a
reducdo do fosso que separa o quotidiano dos adalésileiros do ideario
embutido na Constituicdo Federal e consagrado ratadbs internacionais de
protecéo dos direitos humanos em que o Brasil & Par

Antonio Augusto Cancado Trindade
César Oliveira de Barros Leal
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INTERNACIONAL E NACIONAL*

ANTONIO AUGUSTO CANGADO TRINDADE

Presidente da Corte Interamericana de Direitos Hopsa Professor Titular da Universidade de Braséialo

Instituto Rio-Branco;

Membro dos Conselhos Diretordo Instituto

Internacional de Direitos Humanos
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l. Introducéo

Ha algum tempo, na abertura do Encontro
Internacional promovido pela Comissdo de
Direitos Humanos da Camara dos Deputados e
realizado neste mesmo Auditério, que marcou o
inicio em nosso pais dos preparativos das
comemoragfes do cinquentenario das Declaragdes
Universal e Americana de Direitos Humanos, tive
a ocasido de abordar, em longa exposicdo, o
legado da Declaracdo Universal de 1948, desde
seus trabalhos preparatérios até sua projecao
normativa em numerosos e sucessivos tratados de
direitos humanos nos planos global e regional, nas
ConstituicBes e legislacbes nacionais, e na pratica
dos tribunais internacionais e nacionais também
de numerosos paises. Ao voltar a esta Casa, 0
Congresso Nacional de meu pais, para participar
nesta Il Conferéncia Nacional de Direitos
Humanos, o tema e o0 proposito de minha
exposicdo sdo claramente distintos.

Permito-me, inicialmente, expressar meus
agradecimentos pela distincdo do convite e minha
satisfacdo pela realizacdo deste evento. Vejo um
valor simbdlico no fato de contar esta Conferéncia
com a presenca e participacdo de autoridades das
instituicdes publicas e representantes e membros da
sociedade civil brasileira, congregados em torno do
tema central que nos une: o da protecéo dos direito
humanos nos planos a um tempo internacional e
nacional. O fato de estarmos aqui todos reunidos,
para uma reflexdo coletiva sobre a matéria, atesta
valor que todos atribuimos a referida tematica. Nao
poderia haver melhor ocasido para um didlogo

franco e respeitoso, sobre um tema que diz respeito
ao quotidiano de todos os brasileiros e de todas as
pessoas que vivem em nosso pais.

O tema desta Conferéncia — a aplicacéo das
normas de protecdo dos direitos humanos nos
planos internacional e nacional — poderia
consumir dias de debates, dada sua amplitude e
complexidade. Em um esforgo extremo de sintese,
o abordarei no que mais diretamente possa
interessar as conclusdes e iniciativas que
porventura emanem deste conclave. A questdo da
interpelacdo entre o direito internacional e o
direito interno na protecdo dos direitos humanos,
cujo exame me tem consumido tantos anos de
pesquisa, reflexdo, e atuacéo nos planos nacional e
internacional, permeia todas as etapas de operacao
dos mecanismos de protecdo, desde o acesso dos
individuos as instancias internacionais de protecéo
até a execucao de sentencas e decisfes dos 6rgaos
internacionais de prote¢cdo no plano do direito
interno dos Estados.

Assim sendo, proponho-me analisar o tema
segundo o seguinte plano de exposi¢do: em primeiro
lugar, examinarei a questéo atinente ao acesgo dire
dos individuos aos tribunais internacionais de
direitos humanos existentes (ou seja, as Cortes
Européia e Interamericana de Direitos Humanos),
causa esta a qual tenho pessoalmente me dedicado,
ndo sem dificuldades, por mais de uma década; em
segundo lugar, abordarei a questdo dos meios
previstos pelos préoprios tratados de direitos
humanos para a compatibilizacdo entre as
jurisdicdes internacional e nacional em matéria de
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direitos humanos (prévio esgotamento dos recursos
de direito interno, clausulas de derrogacbes e de
reservas, execucdo das sentengas internacionais no
direito interno); em terceiro lugar, examinarei o
amplo alcance das obrigacdes convencionais
internacionais de protecdo no plano do direito
interno, identificando as obrigacGes executivas,
legislativas e judiciais dos Estados Partes nos
tratados de direitos humanos; e, enfim, apreséntare
minhas conclusdes.

A tese que sustento, como o venho fazendo
j& por mais de vinte anos em meus esdi®sem
resumo, no sentido de que, — primeios tratados
de direitos humandsque se inspiram em valores
comuns superiores (consubstanciados na protecdo
do ser humano) e sédo dotados de mecanismos
proprios de supervisdo que se aplicam consoante a
nocao de garantia coletiva, tém carater especial, g
os diferenciam dos demais tratados, que
regulamentam interesses reciprocos entre os Estados
Partes e sao por estes proprios aplicados, — com
todas as consequiéncias juridicas que dai advém nos
planos do direito internacional e do direito intern
segundo o direito internacional e o direito interno
mostram-se em constante interacdo no presente
contexto de protecdo, na realizacdo do propdsito
convergente e comum da salvaguarda dos direitos
do ser humano; e terceirma solucdo de casos
concretos, a primazia € da norma que melhor proteja
as vitimas de violacdes de direitos humanos, &ja e
de origem internacional ou interna.

E esta, a meu ver, a tese que melhor reflete e
fomenta a evolucdo contemporanea convergente
sobre a matéria tanto do direito internacional tuan
do direito publico interno, e a Unica que, logra
desvencilhar-se e emancipar-se dos dogmas do
passado, maximizando a protecdo dos direitos
humanos. Os ordenamentos internacional e nacional
formam um todo harménico, em beneficio dos seres
humanos protegidos, das vitimas de violacdes dos
direitos humanos. Esta nova visdo que venho
sustentando héa tantos anos, e cuja aplicagao requer
uma mudanca fundamental de mentalidade,
encontra expressao na jurisprudéncia internacional,
comeca a florescer de forma sistematica também na
jurisprudéncia nacional de alguns paises, — e @sper
sinceramente que venha a germinar de igual modo
em terras brasileiras.

Assim sendo, o Leitmotiv de minha
exposicdo €é precisamente o0 da necessidade
premente de uma_ mudanca fundamental de
mentalidadeno tocante a protecdo dos direitos
humanos nos planos internacional e nacional, sem a
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qual pouco lograremos avangar em nosso pais neste
dominio. Por esta razdo, permito-me dar a minha
exposicdo o cunho de um memorial em prol de uma
nova mentalidade guanto & protecdo dos direitos
humanos nos planos internacional e nacidPaso,

pois, ao exame de cada um dos pontos da exposicao.

. O Locus Standi dos
Individuos nos Procedimentos
perante 0S Tribunais
Internacionais de Direitos
Humanos

Uma das grandes prioridades da agenda
contemporanea dos direitos humanos reside, a meu
modo de ver, na garantia do acesso direto das
supostas vitimas aos tribunais internacionais de
direitos humanos. Em entrevista que tive a
satisfacdo de conceder a Associacdo Juizes para a
Democracia, em S&o Paulo em outubro de 4995
assinalei a importancia desta questgae até entdo
passava inteiramente despercebida em nosso pais,
inclusive dos que atuam no campo dos direitos
humanos. Como ha muito venho me empenhando
por tal acesso direto no plano internacional,
permito-me retomar o tema nesta Conferéncia, dada
a importancia da difusdo, em nosso pais, dos
ultimos desenvolvimentos a respeito.

Ao serem concebidos os sistemas de
protecdo das Convengdes Européia e Americana
sobre Direitos Humanos, os mecanismos enfim
adotados ndo consagraram originalmente a
representacdo direta dos individuos nos
procedimentos perante os dois tribunais
internacionais de direitos humanos criados pelas
duas Convencbes (as Cortes Européia e
Interamericana de Direitos Humanos), — os Unicos
tribunais do género existentes sob tratades
direitos humanos até o presente. As resisténcias,
entdo manifestadas, — proprias de outra época e
sob o0 espectro da soberania estatal, — ao
estabelecimento de uma nova jurisdicdo
internacional para a salvaguarda dos direitos
humanos, fizeram com que, pela intermediagcéo
das Comissdes (Européia e Interamericana de
Direitos Humanos), se buscasse evitar 0 acesso
direto dos individuos aos dois tribunais regionais
de direitos humanos (as Cortes Européia e
Interamericana de Direitos).

Neste final de século, encontram-se
definitivamente superadas as razfes historicas que



levaram a denegacdo — a nosso ver injustificavel,
desde o inicio, — de tdbcus standidas supostas
vitimas. Com efeito, nos sistemas europeu e
interamericano de direitos humanos, como veremos
a seguir, a propria pratica cuidou de revelar as
insuficiéncias, deficiéncias e distorcbes do
mecanismo paternalista da intermediacdo das
ComissGes Européia e Interamericana entre o0s
individuos e as respectivas Cortes — Européia e
Interamericana — de Direitos Humanos.

1. Desenvolvimentos no
Sistema Europeu de Protecao

J4 no exame de seus primeir@asos
contenciosos, tanto a Corte Européia como a Corte
Interamericana de Direitos Humanos se insurgiram
contra a artificialidade do esquema da
intermediacdo das respectivas Comissdes (supra).
Recorde-se que, bem cedo, ja desde o lcastess
versus Irlanda(1960), a Corte Européia passou a
receber, por meio dos delegados da Comissao
Européia, argumentos escritos dos proprios
demandantes, que freqlientemente se mostravam
bastante criticos no tocante a prépria Comissao.
Encarou-se esta providéncia com certa naturalidade,
pois 0s argumentos das supostas vitimas nao tinham
que coincidir inteiramente com os dos delegados da
Comissdo. Uma década depois, durante o
procedimento nos caso¥agrancy relativos a
Bélgica (1970), a Corte Européia aceitou a
solicitacdo da Comissdo de dar a palavra a um
advogado dos trés demandantes; ao tomar a palabra,
este advogado criticou, em um determinado ponto, a
opinido expressada pela Comissao em seu relatorio.

Os desenvolvimentos seguintes  sao
conhecidos: a concessdo decus standi aos
representantes legais dos individuos demandantes
perante a Corte (por meio da reforma do
Regulamento de 1982, em vigor a partir de
01.01.1983) em casos a esta submetidos pela
Comisséo ou os Estados Partes, seguida da adocéo
do célebre Protocolo n. 9 (de 1990, ja em vigor) a
Convencdo Européia. Como bem ressalta o
Relatério Explicativodo Conselho da Europa sobre
a matéria, o Protocolo n. 9 concedeu “um tipo de
locus standi aos individuos perante a Corte,
indubitavelmente um avanco, mas que ainda néo
Ihes assegurava aeduality of arms/égalité des
arme$ com os Estados demandados e o beneficio
pleno da utilizacdo do mecanismo da Convencao
Européia para a vindicacdo de seus direitds (
infra).

De todo modo, as relagdes da Corte Européia
com os individuos demandantes passaram a ser,
pois, diretas, sem contar necessariamente com a
intermediacdo dos delegados da Comissdo. Isto
obedece a uma certa légica, porquanto os papéis ou
funcbes dos demandantes e da Comissdo sé&o
distintos; como a Corte Européia assinalou ja em
seu _primeiro caso (Lawlegs a Comissdo se
configura antes como um o6rgdo auxiliar da Corte.
Tém sido freqlentes os casos de opinides
divergentes entre os delegados da Comissdo e os
representantes das vitimas nas audiéncias perante a
Corte, e tem-se considerado isto como normal e, até
mesmo, inevitavel. Os governos se acomodaram,
por assim dizer, a pratica dos delegados da
Comisséao de recorrer quase sempre a assisténcia de
um representante das vitimas, ou, pelo menos, a ela
nao objetaram.

N&o ha que passar despercebido que toda
esta evolucdo tem-se desencadeado, no sistema
europeu de protecdo, gradualmente, mediante a
reforma do Regulamento da Corte e a adogéo do
Protocolo n. 9 a Convengédo. A Corte Européia tém
determinado o alcance de seus préprios poderes
mediante a reforma de seimterna corporis
afetando inclusive a prépria condicao das partes no
procedimento perante ela. Alguns casos ja tém sido
resolvidos sob o Protocolo n. 9, com relacdo aos
Estados Partes na Convencdo Européia que
ratificaram também este dltimo. Dai a atual
coexisténcia dos Regulamentos A e B da Corte
Européie’

E certo que, a partir de 01 de novembro de
1998, dia da entrada em vigor do Protocolo n. 11
(de 1994) a Convencao Européia (sobre a reforma
do mecanismo desta Convencdo e O
estabelecimento de uma nova Corte Européia
como unico 6rgao jurisdicional de supervisdo
da Convencéao), o Protocolo n. 9 tornar-se-a
anacrénico, de interesse somente historico no
ambito do sistema europeu de protecdo. Ao
contrario do que previam o0s céticos, em
relativamente pouco tempo todos os Estados
Partes na Convengdo Européia de Direitos
Humanos, em inequivoca demonstracdo de
maturidade, se tornaram Partes também no
Protocolo n. 11 a referida Convencéo,
possibilitando a entrada em vigor deste ultimo
ainda em 1998.

O inicio da vigéncia deste Protocolo, em 01
de novembro de 1998, representa um passo
altamente gratificante para todos os que atuamos em
prol do fortalecimento da protec&o internaciona do
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direitos humanos. O individuo passa assim a ter,
finalImente, acesso direto a um tribunal internaadion
jus standi como verdadeiro sujeito — e com plena
capacidade juridica — do Direito Internacional dos
Direitos Humanos. Isto s6 foi possivel em razéo de
uma nova mentalidade quanto a protecdo dos
direitos humanos nos planos internacional e
nacional.

Superado, desse modo, o Protocolo n. 9 para
0 sistema europeu de protecdo, ndo obstante retém
sua grande utilidade para a atual consideracdo de
eventuais aperfeicoamentos do mecanismo de
protecdo do sistema interamericano de direitos
humanos (cf. inflra Os sistemas regionais —
situados todos na universalidade dos direitos
humanos — vivem momentos histdricos distintos.
No sistema africano de protecédo, por exemplo, s
recentemente (setembro de 1995) se concluiu a
elaboracéo do Projeto de Protocolo a Carta Africana
de Direitos Humanos e dos Povos sobre o
Estabelecimento de uma Corte Africana de Direitos
Humanos e dos PovO€ apenas um ano antes, em
setembro de 1994, o Conselho da Liga dos Estados
Arabes, a seu turno, adotou a Carta Arabe de
Direitos Humano§.

2. Desenvolvimentos no
Sistema Interamericano de
Protecao

Os desenvolvimentos que hoje tém lugar no
sistema interamericano de protecéo sdo semelhantes
aos do sistema europeu de protecdo na Ultima
década, no tocante a matéria em exame. Na agenda
atual de nosso sistema regional de protecdo, ocupa
hoje posicdo central a questdo da condicdo das
partes em casos de direitos humanos sob a
Convencdo Americana, e, em particular, da
representagdo legal dacus standi in judiciodas
vitimas (ou seus representantes legais) diretamente
ante a Corte Interamericana, em casos que a ela ja
tenham sido enviados pela Comissdo. Também aqui
se faz sentir a importancia de uma interpretacéo
apropriada dos termos e do espirito da Convencao
Americana.

E certo que a Convengdo Americana
determina que sO os Estados Partes e a Comissédo
tém direito a “submeter um caso” a decisdo da Corte
(art. 61(1)); mas a Convencdo, por exemplo, ao
dispor sobre reparacfes, também se refere a “parte
lesada” (art. 63(1)), i.e., as vitimas e ndo a
Comissdo. Com efeito, reconhecdoceus standi in
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judicio das vitimas (ou seus representantes) ante a
Corte (em casos ja submetidos a esta pela
Comisséo) contribui a “jurisdicionalizacdo” do
mecanismo de protecéo (na qual deve recair toda a
énfase), pondo fim a ambiguidade da funcdo da
Comisséo, a qual ndo é rigorosamente “parte” no
processo, mas antes guardid da aplicacdo correta da
Convencao.

No procedimento perante a Corte
Interamericana, por exemplo, 0s representantes
legais das vitimas sdo integrados a delegagao da
Comissdo com a designacdo eufemistica de
“assistentes” da mesma. Esta solucdo “pragmatica”
contou com o aval, com a melhor das inten¢ées, da
decisdo tomada em uma reunido conjunta da
Comisséo e da Corte Interamericanas, realizada em
Miami em janeiro de 1994. Em lugar de resolver o
problema, criou, ndo obstante, ambiguidades que
tém persistido até hoje. O mesmo ocorria no sistema
europeu de protecao até 1982, quando a ficcao dos
“assistentes” da Comissao Européia foi finalmente
superada pela reforma naquele ano do Regulamento
da Corte Européia. E chegado o tempo de superar
tais ambiglidades também em nosso sistema
interamericano de protecdo, dado que os papéis ou
funcdes da Comisséo (como guardia da Convencédo
assistindo a Corte) e dos individuos (como
verdadeira parte demandante) sdo claramente
distintos.

A evolugdo no sentido da consagracéo final
destas fungbes distintas deve dapae passucom
a gradual jurisdicionalizagcdo do mecanismo de
protecdo. Desta forma se afastam definitivamente as
tentacdes de politizacdo da matéria, que passa a se
tratada exclusivamente a luz de regras do direito.
N&o ha como negar que a protecéo jurisdicional é a
forma mais evoluida de salvaguarda dos direitos
humanos, e a que melhor atende aos imperativos do
direito e da justica.

O Regulamento anterior da Corte
Interamericana (de 1991) previa, em termos
obliqguos, uma timida participacéo das vitimas
seus representantes no procedimento ante a Corte,
sobretudo na etapa de reparagbes e quando
convidados por estaBem cedo, nos casos Godinez
Cruz e Velasquez Rodriguefreparacfes, 1989),
relativos a Honduras, a Corte recebeu escritos dos
familiares e advogados das vitimas, e tomou nota
dos mesmo¥,

Mas o passo realmente significativo foi dado
mais recentemente, no caso El Amp@eparacoes,
1996), relativo a Venezuela, verdadeiro “divisor de



aguas” nesta matéria. Na audiéncia publica sobre
este caso celebrada pela Corte Interamericana em 27
de janeiro de 1996, um de seus magistrados, ao
manifestar expressamente seu entendimento de que
ao menos naquela etapa do processo ndo podia
haver divida de que os representantes das vitimas
eram “a verdadeira parte demandante ante a"Corte
em um determinado momento do interrogatério
passou a dirigir perguntas a eles, aos represestant
das vitimas (e ndo aos delegados da Comissao ou
aos agentes do governo), que apresentaram suas
respostas’

Pouco depois desta memoravel audiéncia no
caso _El Amparp os representantes das vitimas
apresentaram dois escritos a Corte (datados de
13.05.1996 e 29.05.1996). Paralelamente, com
relacdo ao cumprimento da sentenca de
interpretacdo de sentenca prévia de indenizacao
compensatéria nos casos anteriores Godinez €Cruz
Velasquez Rodrigueps representantes das vitimas
apresentaram igualmente dois escritos a Corte
(datados de 29.03.1996 e 02.05.1996). A Corte, com
sua composicdo de setembro de 1996, s6
determinou pér término ao processo destes dois
casos depois de constatado o cumprimento, por
parte de Honduras, das sentencas de indenizacédo
compensatoéria e de interpretacdo desta, e depois de
haver tomado nota dos pontos de vista ndo s6 da
Comisséo e do Estado demandado, mas também dos
peticionarios e dos representantes legais dasdamil
das vitimag?

O campo estava aberto a modificagdo, neste
particular, das disposicbes pertinentes do
Regulamento da Corte, sobretudo a partir dos
desenvolvimentos no procedimento no caso El
Ampara O préximo passo, decisivo, foi dado no
novo Regulamento da Colle adotado em
16.09.1996 e vigente a partir de 01.01.1997, cujo
art. 23 dispbe que “na etapa de reparacdes, 0s
representantes das vitimas ou de seus familiares
poderdo apresentar seus proprios argumentos e
provas de forma autbnoma”. Este passo
significativo abre o caminho para desenvolvimentos
subsequentes na mesma direcdo, ou seja, de modo a
assegurar que no futuro previsivel os individuos
tenhamlocus standino procedimento ante a Corte
nao sO na etapa de reparacfes como também na do
mérito dos casos a ela submetidos pela Comissao.

Seria irrealista e impraticavel pretender que
este objetivo se logre por uma simples emenda a
uma disposicdo da Convencdo Americana sobre
Direitos Humanos, como o art. 61. A tarefa é bem
mais complexa! Como tal disposicdo esta

inexoravelmente ligada a tantas outras da
Convencéo (como os arts. 44 a 51 da Convencao),
ha que ir muito mais além, e modificar toda a
estrutura do mecanismo da Convencdo, — como se
acaba de lograr no sistema europeu de protecdo. E
este 0 caminho a ser seguido, o qual requer uma
nova mentalidade quanto a protecdo dos direitos
humanos nos planos internacional e nacional.

3. O Direito Individual de
Acesso Direto Jus Stand) aos
Tribunais Internacionais de
Direitos Humanos

Sao s6lidos os argumentos que, em meu
entendimento, militam em favor do pronto
reconhecimento dolocus standi das supostas
vitimas no procedimento ante a Corte
Interamericana em casos ja enviados a esta pela
Comissdo. Tais argumentos  encontram-se
desenvolvidos no curso que ministrei na Sessdo
Externa (para a América Central) da Academia de
Direito Internacional da Haia, realizada na Costa
Rica em abril-maio de 1985 e que resumimos a
seguir.

Em primeiro lugar, ao reconhecimento de
direitos, nos planos tanto nacional como
internacional, corresponde a capacidade processual
de vindica-los ou exercé-los. A protecao de diseito
deve ser dotada dtocus standi in judiciodas
supostas vitimas (ou seus representantes legags), q
contribui para melhor instruir o processo, e sem o
qual estara este Ultimo desprovido em parte do
elemento do contraditério (essencial na busca da
verdade e da justica), ademais de irremediavelmente
mitigado e em flagrante desequilibrio processual.

E da propria esséncia do contencioso
internacional dos direitos humanos o contraditorio
entre as vitimas de violacbes e os Estados
demandados. Talocus standié a consequéncia
légica, no plano processual, de um sistema de
protecdo que consagra direitos individuais no plano
internacional, porquanto ndo é razoavel conceber
direitos sem a capacidade processual de vindica-los
Ademais, o direito de livre expressdo das supostas
vitimas é elemento integrante do proprio devido
processo legal, nos planos tanto nacional como
internacional.

Em segundo lugar, o direito de acesso a

justica internacional deve fazer-se acompanhar da
garantia da igualdade processual das patpsality
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of arms/égalité des armesessencial em todo
sistema jurisdicional de protecdo dos direitos
humanos. Em terceiro lugar, em casos de
comprovadas violagdes de direitos humanos, séo as
proprias vitimas — a verdadeira parte demandante
ante a Corte — que recebem as reparagdes e
indenizac®es. Estando as vitimas presentes no inici
e no finaldo processo, ndo ha sentido em negar-lhes
presenca durantemesmo.

A estas consideracbes de principio se
agregam outras, de ordem pratica, igualmente em
favor da representacdo direta das vitimas ante a
Corte, em casos ja a ela submetidos pela Comisséo.
Os avancos neste sentido convém néo s as supostas
vitimas, mas a todos: aos Estados demandados, na
medida em que contribui a afastar definitivamente
as tentacdes de politizacdo e a consolidar a
jurisdicionalizacdo do mecanismo de protétaa
Corte, para ter melhor instruido o processo; e a
Comissdo, para por fim a ambigiidade de seu
papet’, atendo-se a sua funcéo prépria de guardia
da aplicacé@o correta e justa da Convencdo (e ndo
mais com a funcdo adicional de “intermediario”
entre os individuos e a Corte). Os avangos nesta
direcdo, na atual etapa de evolucdo do sistema
interamericano de protecdo, sdo responsabilidade
conjuntada Corte e da Comiss&o.

Nos circulos juridicos especializados em
nosso continente ainda se expressam duvidas ou
preocupagfes de ordem pratica, como, e.g., a
possibilidade de divergéncias entre 0s argumentos
dos representantes das vitimas e os delegados da
Comisséo no procedimento ante a Corte, e a falta de
conhecimento especializado dos advogados em
nossa regido para assumir o papel e a
responsabilidade de representantes legais das
vitimas diretamente ante a Corte. O que me parece
realmente importante, para a operacdo futura do
mecanismo da Convencédo Americana, € que tanto a
Comissdo como o0s representantes das vitimas
manifestem seus pontos de vista, sejam eles
coincidentes ou divergentes. A Comissdo deve estar
preparada para expressar sempre sua opinido ante a
Corte, ainda que seja discordante da dos
representantes das vitimas. A Corte deve estar
preparada para receber e avaliar os argumentos dos
delegados da Comissédo e dos representantes das
vitimas, ainda que sejam divergentes. Tudo isto
ajudaria a Corte a melhor formular seu préprio
entendimento e a formar sua convicgdo em relacdo a
cada caso concreto.

Para gradualmente superar a outra
preocupagdo, relativa a suposta faltaedpertise
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dos advogados dos paises de nosso continente no
contencioso internacional dos direitos humanos,
poder-se-iam preparar guias para orientacao aos que
participam nas audiéncias publicas ante a Corte
Interamericana, divulgadas com a devida
antecipacdolgnorantia juris non curgt como o
Direito Internacional dos Direitos Humanos é
dotado de especificidade propria, e de crescente
complexidade, este problema s6 sera superado
gradualmente, na medida em que se dé uma mais
ampla difusdo aos procedimentos, e em que 0s
advogados tenham mais oportunidades de
familiarizar-se com os mecanismos de protecdo. O
gue ndo me parece razoavel é tentar obstaculizar
toda a evolucdo corrente rumo a representacao
direta das vitimas em todo o procedimento perante a
Corte Interamericana, com base em uma dificuldade
gque me parece perfeitamente remediavel ou
superavel.

A isto ha que agregar que 0s avangos neste
sentido (da representacéo direta dos individuas), j
consolidados no sistema europeu de protecdo, hédo
de se lograr em nossa regido mediante critérios e
regras prévia e claramente definidos, com as
necessarias adaptacdes as realidades da operacao de
nosso sistema interamericano de protecdo. Isto
requereria, e.g., a previsao de assisténcia jaréic
officio por parte da Comissdo Interamericana,
sempre que os individuos demandantes néo
estivessem em condi¢des de contar com 0s servigcos
profissionais de um representante legal.

Enfim, e voltando as consideragdes de
principio, somente mediante locus standi in
judicio das supostas vitimas ante os tribunais
internacionais de direitos humanos se lograra a
consolidacdo da plena personalidade e capacidade
juridicas internacionais da pessoa humana (nos
sistemas regionais de protecdo), para fater
seus direitos, quando as instancias nacionais se
mostrarem incapazes de assegurar a realizacdo da
justica. O aperfeicoamento do mecanismo de nosso
sistema regional de protecdo deve ser objeto de
consideracdes de ordem essencialmente juridico-
humanitéria, inclusive como garantia adicional as
partes — tanto os individuos demandantes como os
Estados demandados — em casos contenciosos de
direitos humanos. Como adverti jA ha uma década
em curso ministrado na Academia de Direito
Internacional da Haia, na Holanda, todo
jusinternacionalista, fiel as origens histéricasda
disciplina, sabera contribuir a resgatar a posi#o
ser humano no direito das genfémoit des gens e
a sustentar o reconhecimento e a cristaliza¢éoale s



personalidade e

capacidade
internacionaig®

juridicas

A mesma adverténcia voltei a formular,
recentemente, em Explicacdes de Votos nos casos
Castillo Paez e Loayza Tamayo (excecbes
preliminares, janeiro de 1996), relativos ao Peou,
sentido da necessidade de superarcapitis
diminuto de que padecem os individuos
peticiondrios no sistema interamericano de protecdo
em razdo de consideragdes dogmaticas proprias de
outra época historica que buscavam evitar seu
acesso direto ao 6rgéo judicial internacional. Tais
consideracdes, agreguei, mostram-se inteiramente
sem sentido, ainda mais em se tratando de um
tribunal internacional _de direitos humanos
Propugnei, nestes meus Votos, pela superacdo da
concepcao paternalista e anacrdnica da total
intermediacdo da Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos entre os individuos peticionarios
(a verdadeira parte demandante) e a Corte, de modo
a conceder a estes Ultimos acesso direto a Eorte.

O necessario reconhecimentoldeus standi
in judicio das supostas vitimas (ou seus
representantes legais) ante a Corte Interamericana
constitui, nesta linha de pensamento, um avanco dos
mais importantes, mas ndo necessariamente a etapa
final do aperfeicoamento do sistema interamericano
de protecao, pelo menos tal como concebemos tal
aperfeicoamento. Na continuacdo desta evolucéo, a
partir de talocus standiestamos empenhados todos
0S que, no sistema interamericano, comungamos do
mesmo ideal, para lograr o reconhecimento futuro
do direito de_acesso direttps individuos a Corte
(us standj, para submeter um caso concreto
diretamente a ela, prescindindo totalmente da
Comisséo para isto. O dia em que o logremos, que
sinceramente espero seja 0 mais rapido possigel, —
exemplo da entrada em vigor iminente, em 01 de
novembro de 1998, do Protocolo n. 11 a Convencéo
Européia de Direitos Humanos (supra), — teremos
alcancado o ponto culminante, também em nosso
sistema interamericano de protecdo, de um grande
movimento de dimens&o universal a lograr o resgate
do ser humano como sujeito do Direito
Internacional dos Direitos Humanos, dotado de
plena capacidade juridica internacional.

Ill. Compatibilizacdo entre
as JurisdicOes Internacional e
Nacional em Matéria de
Direitos Humanos

Os proprios tratados de direitos humanos
tém sempre cuidado de prevenir ou evitar conflitos
entre as jurisdicées internacional e interna, e de
compatibilizar os dispositivos convencionais e de
direito interno. No tocante a admissibilidade de
comunicac®es ou denuncias de violagcdes de direitos
humanos, prevéem o requisito do prévio
esgotamento dos recursos de direito interno. Na
pratica, o critério basico, na aplicacdo deste
requisito, tem sido o da eficidcidos recursos
internos. A jurisprudéncia internacional tem, assim
dispensado a regra do esgotamento em cagms,
de pratica estatal, ou de negligéncia ou tolerawia
poder publico, ante violagdes dos direitos humanos.

O requisito em apreco reveste-se de um
rationale proprio no contexto da protecdo dos
direitos humanos, em que o direito internacioral e
direito interno se mostram em constante interacéo.
Os recursos de direito interno integram, assim, a
propria protecdo internacional, e a énfase reaai na
em seu esgotamento mecanico pelos peticionarios,
mas na prevencdo de violagbes e na pronta
reparacao dos danos. Ao dever dos peticionarios de
esgotar os recursos de direito interno corresponde
dever dos Estados de prover recursos internos
eficazes, como duas faces da mesma mdeda.
correta aplicacdo deste requisito vincula-se a
guestdo bésica do acesso direto dos individuos as
instancias legais internacionais para perante elas
fazer valer os seus direitos, sempre que as ingganc
nacionais se mostrarem incapazes de garantir a
realizag&o da justica.

Outra modalidade de prevencdo de
conflitos entre as jurisdices internacional e
nacional prevista pelos tratados de direitos
humanos reside nas chamadas clausulas de
derrogacdes. Os termos gerais com que foram
estas redigidas tém requerido consideraveis
esforcos doutrinais, desenvolvidos nos ultimos
anos, no sentido de dar-lhes maior precisao,
estabelecendo controles do poder publico, de
modo a assim evitar abusos (comeg, O
prolongamento indefinido e patologico dos
chamados estados de excecdo, ou a suspensdo
indeterminada ou crénica do ejercicio de direitos,
entre outros). Os principios afirmados na doutrina
contemporanea sdo, em resumo, 0S seguintes: 0
principio da notificacdo (das derrogacdes) a todos
os Estados Partes (nos tratados de direitos
humanos, o principio da proporcionalidade as
exigéncias da situacao, a consisténcia das medidas
tomadas com outras obrigac8es internacionais do
Estado em questdo, o principio da néo-
discriminacdo, a ndo-derrogabilidade dos direitos
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fundamentais em estados de emergéncia, o 6nus
da prova a recair no Estado que busca justificar
um estado de excecao.

Em quaisquer circunstancias, subsiste a
intangibilidade das garantias judiciais, tal como
afirmado pela Corte Interamericana de Direitos
Humanos em seus oitavo e nono Pareceres, ambos
de 1987. Estes principios ja tém tido aplicagcdo na
pratica internacional nos ultimos anos, o que €
alentador. Desse modo, com base tanto na doutrina
como na jurisprudéncia contemporéneas sobre a
questdo, tem-se buscado um tratamento adequado
da matéria, de modo a evitar a repeti¢édo, no futuro
de violacBes de direitos humanos resultantes da
invocacao indevida de clausulas de derrogacdes,
ocorridas na histéria recente de muitos paises,
inclusive de nossa regido.

Outra modalidade de prevencéo de conflitos
entre as jurisdi¢cdes internacional e nacional eesid
na possibilidade de recurso a reservas permitidas
por alguns tratados de direitos humanos. Este € um
dos pontos mais debatidos na doutrina
contemporanea. Ha mais de dez anos venho
alertando para a inadequaCdalo sistema de
reservas consagrado nas duas Convencgdes de Viena
sobre Direito dos Tratados (de 1969 e 1986) para a
aplicacdo dos tratados de direitos humanos, dotados
de carater especial e especificidade propria. Nos
Ultimos anos, os proprios érgdos convencionais de
protecdo tém dado mostras de sua disposicdo de
proceder a determinagao da compatibilidade ou ndo
de certas reservas formuladas por Estados Partes a
disposicBes dos respectivos tratados de direitos
humanos com o objeto e propésito dos mesmos.

A matéria encontra-se atualmente em exame
na Comissdo de Direitos Humanos das Nacdes
Unidas. No meu entender, o presente sistema
individualista, contratualista e fragmentador de
reservas ndo se mostra em conformidade com a
nocdo de garantia coletiva subjacente aos tratados
de direitos humanos, que incorporam obrigagées de
carater objetivo transcendendo 0s compromissos
reciprocos entre as Partes, e se voltam ao ingeress
comum superior da salvaguarda dos direitos do ser
humano e n&o dos direitos dos Estados. Imp&e-se
aqui, como sustentei em minhas Explicacdes de
Voto no caso Blake versus Guaten(@antencas da
Corte Interamericana de Direitos humanos sobre
excecBes preliminares, 1996, e sobre 0 mérito,
1998), a humanizacao do direito dos tratados.

Do exposto, vé-se que 0s proprios tratados
de direitos humanos tém cuidado de compatibilizar
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as jurisdicBes internacional e nacional para lograr
realizacdo de seu objeto e propoésito. Enfim, no
tocante as relacdes entre o direito internacioral e
direito interno no presente contexto, uma questdo d
grande atualidade, mormente em nosso continente,
diz respeito a execucédo de sentencas dos tribunais
internacionais de direitos humanos. A questao
encontra-se diretamente relacionada a aplicacdo
eficaz das Convengdes Européia e Americana sobre
Direitos Humanos, — os dois Unicos tratados de
direitos humanos dotados, até o presente (inicio de
1998), de tribunais internacionais (as Cortes
Européia e Interamericana de Direitos Humanos), —
no dmbito do direito interno dos Estados Partes.

A Convencdo Européia conta com o
concurso do Comité de Ministros, que zela pela
execucao das sentencas da Corte Européia (art. 54).
A Convencdo Americana, — que ndo conta com
mecanismo semelhante, — dispfe que a parte das
sentengcas da Corte Interamericana atinente a
indenizacBes pode ser executada no pais respectivo
pelo processo interno vigente para a execucdo de
sentencgas contra o Estado (art. 68(2)). Acres@enta
Convencdo Americana que os Estados Partes se
comprometem a cumprir a decisdo da Corte
Interamericana em todo caso contencioso em que
sejam partes (art. 68(1) da Convencado). Por
conseguinte, se um Estado Parte na Convencao
Européia ou na Convencdo Americana deixa de
executar uma sentenca da Corte Européia ou da
Corte Interamericana, respectivamente, no ambito
de seu ordenamento juridico interno, esta incoaend
em uma violagdo adicional da Convencéo regional
respectiva. Acresce a obrigacdo geral (do art. 2 da
Convencdo Americana) de adequacdo do direito
interno a normativa de prote¢do da Convencao.

A experiéncia da Corte Européia registra
numerosos casos de execugdo de suas sentencas
pelos Estados Partes na Convencdo Européia, ao
longo de muitos anos, para 0 que tem contado
com o concurso da supervisdo do Comité de
Ministros (art. 54 da Convencg&o), um orgdo de
composicdo politica. A experiéncia da Corte
Interamericana — que ndo conta com o concurso de
orgéo congénere — € ainda relativamente recente, e
também positiva, porquanto suas sentencas tém sido
normalmente  cumpridas. As  dificuldades
temporarias surgidas em quatro casos até o presente
gue levaram a aplicacdo pela Corte, em seus
Relatérios Anuaisda sancao prevista no art. 65 da
Convencdo Americaf@ encontram-se ja todas
remediadas e superadas. Nao obstante, urge que os
Estados Partes na Convencdo Americana se
equipem devidamente, no admbito de seu direito



interno, para dar fiel e pleno cumprimento as
sentencas da Corte Interamericana a luz do art.
68(1) da Convencao. Nao creio que um 6rgdo de
composicao politica — como o Comité de Ministros

no sistema europeu de protecdo — seja 0 mais

de Lei argentino, que se inspira no modelo
colombiano, também cria um Comité de Ministros
(art. 2°(b)), que determina sobre o cumprimento de
uma recomendacédo da Comisséo Interamericana de
Direitos Humanos. Caso haja alguma divergéncia na

adequado para zelar pela execucdo das sentencas da consideracdo da matéria, esta deve ser submetida a

Corte Interamericana. Dai a importancia crescente,

em nosso sistema regional, das medidas que neste
proposito venham a adotar os Estados Partes na
Convencédo Americana.

Entre estes, ha os que, como Colémbia e
Peru, adotaram instrumentos legislativos naquele
proposito. Assime.g, na Colémbia, a Lei 288 de
1996 estabelece um mecanismo para as
indenizacbes as vitimas de violacdes de direitos
humanos consoante o disposto por dois 6rgdos de
protecdo internacional, a Comisséo Interamericana
de Direitos Humanos e o Comité de Direitos
Humanos sob o Pacto de Direitos Civis e Politicos.
Inexplicavelmente, a referida lei colombiana se
refere expressamente somente a estes dois 0rgédos
(que, alids, nao proferem sentengas), e se omite em
relacdo as sentencas da Corte Interamericana de
Direitos Humanos. A questdo permanece, assim, em
aberto. A mencionada lei cria um Comité de
Ministros®, encarregado de determinar 0
cumprimento das decisdes dos 6érgaos supracitados
de protecao internaciorfl.

O outro exemplo é fornecido pela Lei de
Habeas Corpuse Amparodo Peru, de 1982, que
atribui ao 6rgéo judiciario supremo do ordenamento
interno (a Corte Suprema de Justica) a faculdade de
dispor sobre a execucdo e o cumprimento das
decisdes de érgdos de protecao internacional a cuja
jurisdicdo se tiver submetido o Peru, “de
conformidade com as normas e procedimentos
internos vigentes sobre execuc¢do de sentencas” (art
40). O art. 39 da referida Lei menciona alguns
destes 6rgdos, mas nao se trata de uma clausula
fechada, pois agrega “outros que se constituam no
futuro”; a Corte Interamericana encontra-se, [@is,
incluida, ainda que ndo expressamente
mencionad® O art. 40  acrescenta
significativamente que a Corte Suprema de Justica
recepcionara as decisdes dos 6rgdos de protecdo
internacional, sem que se requeira reconhecimento,
revisdo e tampouco exame prévio algum para sua
validade e eficacia.

Recentemente, na Argentina, concluiu-se um
Projeto de Lei, ja submetido a consideracdo do
Congresso Nacional, no propdsito de “regulamentar
a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos”,
como o indica a Exposicéo de MotiV89 Projeto

Corte Interamericana de Direitos Humanos, para a
“decisao definitiva da mesma” (art. 4°).

Estes sdo exemplos de passos legislativos
iniciais, tomados por poucos Estados Partes na
Convencao Americana até o presente, no proposito
de assegurar o seu fiel cumprimento no plano do
direito interno. E de se esperar que todos os &stad
Partes busquem equipar-se para assegurar a fiel
execucdo das sentencas da Corte Interamericana.
Por enquanto, o alentador indice de cumprimento —
caso por caso — de todas as sentencas da Corte
Interamericana até o presente se deve sobretudo a
boa fé e lealdade processual com que neste
particular os Estados demandados tém acatado as
referidas sentencas, também contribuindo desse
modo a consolidagdo do sistema regional de
protecéo.

Mas nado se pode dai inferir que a execucéo
de tais sentencas esteja legalmente assegurada, no
ambito de seu ordenamento juridico interno. Exceto
as raras iniciativas acima mencionadas, a grande
maioria dos Estados Partes na Convencao
Americana ainda ndo tomou qualquer providéncia,
legislativa ou de outra natureza, nesse sentido. Po
conseguinte, as vitimas de violagbes de direitos
humanos, em cujo favor tenha a Corte
Interamericana declarado um direito — quanto ao
mérito do caso, ou reparacaso sensu— ainda
ndo tém inteira e legalmente assegurada a execucao
das sentencas respectivas no ambito do direito
interno dos Estados demandados. Cumpre remediar
prontamente esta situagdo.

IV. O Amplo Alcance das
Obrigacbes Convencionais de
Protecdao: as  Obrigacdes
Executivas, Legislativas e
Judiciais dos Estados

Apesar de toda a atencéo dispensada pelos
proprios 6rgdos de supervisdo internacional de
direitos humanos a questdo central das relacdes
entre os ordenamentos juridicos internacional e

interno na protecdo dos direitos humanos, persistem
aqui curiosamente incertezas e uma falta de clareza
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conceitual. Como neste final de século o que se
requer mais que tudo € uma mudanca de
mentalidade, cabe, neste propdsito, ter sempre
presente que as disposi¢des dos tratados de slireito
humanos vinculam ndo s6 o0s governos (como
equivocada e comumente se supfe), mas, mais do
que isto, os Estad@®dos os seus poderes, 6rgaos e
agentes); é chegado o tempo de precisar, por
conseguinte, o alcance ndo sO das obrigacdes
executivasmas também das obrigacGes legislativas
e judiciais dos Estados Partes nos tratados de
direitos humanos.

Ha muito venho chamando a atengdo para
este ponto basico, ndo s6 em minha atuagcdo no
plano internacional, como também em conferéncias
recentes que tenho proferido em nosso pais (e.g., n
Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ)
no Superior Tribunal de Justféano Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB)®, no Instituto Brasileiro de Direitos
Humano?, na Associacdo dos Juizes do Rio
Grande do Sul (AJURIS} e nesta mesma
Comissédo de Direitos Humanos da Cémara dos
Deputado¥). Ha que ter sempre presente que a
operacdo dos mecanismos internacionais de
protecdo ndo pode prescindir da adocdo e do
aperfeicoamento das medidas nacionaite
implementacdo, porquanto destas Ultimas — estou
convencido — depende em grande parte a evolucdo
futura da propria protecao internaciodak direitos
humanos. A énfase em tais medidas nacionais se da,
ndo obstante, sem prejuizo da preservagcdo dos
padrdes internacionais de protecao.

Seria incorreto, por exemplo, visualizar os
orgaos convencionais internacionais de protecdo dos
direitos humanos como instancias de revisao, por
exemplo, de decisbes de tribunais nacionais; disto
nao se trata. No entanto, tais 6rgaos internagonai
podem e devemno contexto de casos concretos de
violacdes de direitos humanos, determinar a
compatibilidade ou ndo com os respectivos tratados
de direitos humanos, de qualquer ato ou omissao
por parte de qualquer poder ou 6rgdo ou agente do
Estado, — inclusive leis nacionais e sentencas de
tribunais nacionaisTrata-se de um principio basico
do direito da responsabilidade internacional do
Estado, aplicado no presente dominio de protecdo
dos direitos humanos.

A questéo se situa em um problema de maior
dimenséo, no qual me permito insistir; o da fa#ta d
uma clara compreenséo, que a meu ver continua a
existir, neste final de século, na maioria dosgsis
guanto ao alcance das obriga¢fes convencionais de
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protecdo. O recurso a doutrinas ou férmulas que na
realidade néo servem ao proposito de fortalecer a
protecdo dos direitos humanos, e que se mostram
desprovidas de contetdo, tem contribuido a

perpetuacdo de uma falta de clareza quanto ao
amplo alcance dos deveres convencionais de
protecdo dos direitos humanos. Uma nova

mentalidade é o de que mais se necessita. Temos
gue proteger nosso labor de protecdo dos efeitos
negativos do recurso a palavras ou conceitos vazios

No dia em que prevalecer uma clara
compreensdo do amplo alcance das obrigacBes
internacionais de protecéo, havera uma mudanca de
mentalidade, que, por sua vez, fomentara novos
avancos neste dominio de protecdo. Enquanto
perdurar a atual mentalidade, conceitualmente
confusa e portanto defensiva e insegura, persistira
as deferéncias indevidas ao direito interno, cujas
insuficiéncias e deficiéncias ironicamente requerem
a operacdo dos mecanismos de protecdo
internacional. A  aplicacdo da  normativa
internacional tem o propdésito de aperfeigoar, € ndo
de desafiar, a normativa interna, em beneficio dos
seres humanos protegidos.

1. As ObrigacOes Executivas

dos Estados Partes nos
Tratados de Direitos
Humanos

Voltemos nossas reflexdes, por alguns

momentos, as obrigacBes executivas, legislativas e
judiciais dos Estados Partes nos tratados deddireit
humanos. De inicio, cabe ter presente que, a par da
obrigag6es especificas em relacdo a cada um dos
direitos protegidos, os Estados Partes contraem a
obrigacdo geral de organizar o poder publico para
garantir a todas as pessoas sob sua jurisdic&ceo i

e pleno exercicio de tais direitos. A aceitacdo dos
tratados de protecdo internacional pelos Estados
Partes implica o reconhecimento da premissa
basica, subjacente a estes Ultimos, de que a twrefa
protecdo dos direitos humanos ndo se esgota — ndo
pode esgotar-se — na acdo do Estado.

No tocante a nosso pais, no final da década
passada o Brasil ja se tornara Parte em diversos
tratados de protecdo “setorial” ou particularizada
dos direitos humanos, mas persistia uma lacuna
guanto a trés tratados gerais de protecdo, — s doi
Pactos de Direitos Humanos das Nacdes Unidas e a
Convencao Americana sobre Direitos Humanos, — a
despeito da decisdo de adeséo a esses instrumentos



tomada ja em 1985(supra). Tal decisdo veio a ser
consumada, sete anos depois, em 1992.

A demora em efetuar a adesdo do Brasil
aqueles trés tratados gerais de protecdo levou o
entdo Consultor Juridico do Ministério das Relacdes
Exteriores a emitir um extenso Parecer, de 18 de
outubro de 1989, sobre a forma ou modalidade de
tal adesdo, no qual acrescentou outros dados, — que
continuam a revestir-se de atualidade, — a titalo d
providéncias adicionais que recomendava fossem
prontamente tomadas pelo Brasil, relativas a
instrumentos e clausulas facultativos, com vistas a
plenitude do alinhamento a causa da protegdo
internacional dos direitos humanos.

Suas recomendacdes, fundamentadas no
citado Parecer, foram as seguintes: além da adesao
aos trés tratados gerais de protecdo supracitados,
adesao ao [primeiro] Protocolo Facultativo do Pacto
de Direitos Civis e Politicos das Nagdes Unidas
(reconhecimento do Comité de Direitos Humanos
para receber e examinar peticdes ou comunicacdes
individuais), aos dois Protocolos Adicionais de
1977 as Convengbes de Genebra de 1949 sobre
Direito Internacional Humanitario, as duas
Convencdes da Nacdes Unidas contrapartheid
(de 1973 e 1985), a Convencéo (n. 87) da OIT sobre
a Liberdade Sindical de 1948 (a Convencao basica
da OIT de garantia de um dos direitos humanos
fundamentais, pendente de aprovacdo parlamentar
desde 1949), ao Protocolo Adicional a Convencéo
Americana sobre Direitos Humanos em Matéria de
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais de 1988;
além disso, as declaragbes de reconhecimento das
competéncias do Comité de Direitos Humanos para
receber e examinar peticbes ou comunicacfes
interestatais (art. 41 do Pacto de Direitos Civis e
Politicos), do Comité para a Eliminacdo da
Discriminacdo Racial (CERD) para receber e
examinar comunicacdes individuais (art. 14 da
Convencéao sobre a Eliminacéo de Todas as Formas
de Discriminacdo Racial), da Comissédo
Interamericana de Direitos Humanos para receber e
examinar peticbes ou comunicacdes interestatais
(art. 45 da Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos), da Corte Interamericana de Direitos
Humanos (reconhecimento de sua competéncia
obrigatéria em matéria contenciosa, sob o art.e&62 d
Convencao Americana), do Comité contra a Tortura
para receber e examinar peticdes ou comunicacdes
individuais (art. 22 da Convencdo das Nacbes
Unidas contra a Tortura) e interestatais (art. 21 d
mesma Convenc¢do); e, enfim, o levantamento das
reservas a alguns arts. (15(4); 16(1)(a), (c)e @;

e 29(1)) da Convencao da

Nac¢bes Unidas sobre a Eliminacdo de Todas as
Formas de Discriminagdo contra a Mulher de 1979;
e o levantamento das reserva geografica sob o art.
1°(B)(1) da Convencédo de Genebra de 1951 relativa
ao Estatuto dos Refugiadds (reiterando o
recomendado em Parecer anterior, de 19.05.1986) .

Como observou o Parecer supracitado de
18.10.1989, a aceitacéo pelo Brasil de instrumentos
e clausulas facultativos de tratados de direitos
humanos havia que se dar “necessariamente de
forma integral” as providéncias supracitadas
correspondiam ao “reconhecimento da anterioridade
dos direitos humanos face ao direito estatal, e da
confluéncia e identidade de objetivos do direito
internacional e do direito publico interno quanto a
protecdo da pessoa humapa)”.®* A medida em
gue o Brasil tomasse estas providéncias, estaria
dando mostras de que continuava se orientando no
sentido de buscar a plenitude da protecéo
internacional como garantia adicional dos direitos
humanos. Adviriam por certo obrigagbes que se
somariam as ja contraidas, particularmente no
tocante a elaboragdo de relatérios periddicos e de
respostas a eventuais denldncias sobre o0s
instrumentos internacionais de protecdo. Haveria
certamente que voltar as atengbes as medidas
nacionais de implementacdo dos instrumentos
internacionais, — preocupacao corrente também nos
foros internacionais.

Tais medidas passariam a requerer por vezes
a adocdo, ou a reforma, da legislacdo nacional, com
vistas a compatibiliza-la ou harmoniza-la com as
obrigacdes convencionais. Persistia, neste paatjcul
uma diversidade de situagbes, ilustrada pelos
tratados de protecdo recém-ratificados, uns ja
regulamentados em nivel do direito interno (como a
Convencao sobre os Direitos da Crianca de 1989), e
outros que continuariam a aguardar regulamentacéo
no pais (como as duas Convencbes — a das Nacdes
Unidas e a Interamericana — contra a Tortura) até o
ano de 1997.

Nos (ltimos oito anos, algumas das
recomendacgbes contidas no mencionado Parecer
de 18.10.1989 foram acatadas, outras ainda nao.
Tivessem sido seguidas plenamente todas aquelas
recomendacfes, as adesdes do Brasil a tratados
gerais de protecdo como a Convencdo Americana
sobre Direitos Humanos e o Pacto de Direitos
Civis e Politicos teriam abarcado igualmente a
aceitacdo, pelo Brasil, respectivamente, da
competéncia obrigatéria em matéria contenciosa
da Corte Interamericana de Direitos Humanos (art.
62 da Convencdo Americana sobre Direitos
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Humanos) assim como da competéncia do Comité
de Direitos Humanos das Nag¢Bes Unidas para
receber e examinar peticbes ou comunicacdes
individuais (sob o [primeiro] Protocolo
Facultativo ao Pacto de Direitos de Direitos Civis
e Politicos). Além disso, Estado Parte também na
Convencdo sobre a Eliminacdo de Todas as
Formas de Discriminacdo Racial e na Convencéo
das Nacdes Unidas contra a Tortura e Outros
Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou
Degradantes, teria o Brasil ja aceito, sob a
primeira (art. 14) e a segunda (art. 22)
Convencgdes, as competéncias do Comité para a
Eliminacédo da Discriminacdo Racial (CERD) e do
Comité contra a Tortura (CAT), respectivamente,
para receber e examinar petices ou comunicacdes
individuais.

Surpreende que, decorrido todo este tempo,
ndo tenha ainda o Brasil aceito tais clausulas ou
instrumentos facultativos. Isto significa que, no
tocante, por exemplo, aos quatro importantes
tratados de direitos humanos supracitados, nos
planos global e regional, o Brasil aceita as
obrigacfes convencionais substantivas contraidas
em relacdo aos direitos protegidos, mas nado se
submete integralmente, até o presente, aos
mecanismos de supervisdo ou controle internacional
do cumprimento de tais obrigacoes

Urge que o Brasil reconsidere sua atual
posicdo acerca das competéncias dos o6rgaos
internacionais convencionais de protecdo dos
direitos humanos, aceitando-as integralmente, e
dando assim outro salto qualitativo, no sentido de
proporcionar desse modo uma garantia adicional de
protecdo a todas as pessoas sob sua jurisdicdo. Nao
h& forma mais concreta de o pais demonstrar seu
compromisso sincero com a causa da protecao
internacional do que a aceitacdo das mencionadas
competéncias. Assim agindo, imbuido de nova
mentalidade, estara dando mostras do sentimento de
solidariedade humana que a livre aceitacdo de tais
mecanismos de prote¢do requer, e sem o qual pouco
se poderd continuar a avangar na salvaguarda
internacional dos direitos humanos.

Apesar de todos os percalcos, e sem prejuizo
de iniciativas como as acima propostas, que ainda
h& que tomar, tém-se registrado avancos na postura
do Brasil nos dltimos anos, sobretudo em relacédo
aos instrumentos internacionais de protecdo
particularizad&® No plano regional, em 27.11.1995,

o0 Brasil ratificou a Convencéo Interamericana para
Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a
Mulher (adotada na Assembléia Geral da OEA,
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realizada em Belém do Para, em 19948)m agosto

de 1996, tomou o Brasil a decisdo positiva de
tornar-se Parte nos dois Protocolos a Convencao
Americana sobre Direitos Humanos, o primeiro (de
1988) sobre Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, e o segundo (de 1990) referente a
Abolicdo da Pena de Morte. E cabe ressaltar que o
Brasil encontra-se hoje vinculado por todooopus

juris tanto do Direito Internacional Humanitario
como do Direito Internacional dos Refugiados, o
que é alentador. Ha igualmente que se fazer
referéncia, no plano interno, a acéo de coordenacéo
sem precedentes, hoje empreendida pela Secretaria
Nacional de Direitos Humanos, e a mobilizagao e
concerto, intensificados nos dltimos anos, das
organiza¢des nao-governamentais, muitas das quais
hoje aqui presentes, nesta Ill Conferéncia Nacional
de Direitos Humanos.

A grande lacuna a ser suprida refere-se, pois,
a aceitacdo pelo Brasil das competéncias em matéria
contenciosa dos 6rgaos convencionais de protegao
estabelecidos pelos tratados de direitos humanos em
gue é Parte. No tocante a Corte Interamericana de
Direitos Humanos, em particular, sua posi¢do
reticente € ainda mais surpreendente, porquanto a
criacdo da Corte foi originalmente proposta na
Conferéncia de Bogota de 1948, precisamente pela
Delegacéo do Brasil. Permito-me, a seguir, resumir
0s argumentos que, em tantas outras ocasides, tenho
avancado, em favor da aceitacédo incondicional pelo
Brasil da competéncia obrigatéria da Corte
Interamericana (sob o art. 62 da Convencgdo
Americana sobre Direitos Humanos):

primeirg o reconhecimento da jurisdicdo em
matéria contenciosa da Corte Interamericana de
Direitos Humanos constituiria uma garantia
adicional pelo Brasil, a todas as pessoas sujeitas
sua jurisdicdo, da protecdo de seus direitos, tais
como consagrados na Convencao Americana sobre
Direitos Humanos, quando as instancias nacionais
ndo se mostrarem capazes de garanti-los e de
assegurar com isto a realizacéo da justica;

segundo tal reconhecimento projetaria no
plano internacional o compromisso sincero do
Brasil com a causa da salvaguarda dos direitos
humanos, e em muito fortaleceria a posicédo
da propria Corte Interamericana, ao passar a
contar esta com o apoio de um pais de dimensao
continental e com uma Vvasta populacéo,
necessitada de maior protecdo de seus direitos;

terceirg a Constituicdo Brasileira vigente, de

1988, curiosamente propugna (art. 7° das



disposicdes transitérias finais) pela formacédorde u

tribunal internacional dos direitos humanos, -
tribunal este que, por sinal, ja existe e opera
regularmente ha quase vinte anos: a propriteCor

Interamericana de Direitos Humanos, — cuja criacao
foi proposta na IX Conferéncia Internacional

Americana (em Bogota, 1948) precisamente pela
Delegacéo do Brasil;

quartg o Brasil participou efetivamente dos

trabalhos preparatérios da Convengdo Americana
sobre Direitos Humanos e apoiou a sua ado¢do — na
Conferéncia de San José de 1969, — de forma
integral, inclusive quanto a seus instrumentos e
clausulas facultativos (como a do art. 62, sobre a
aceitacdo pelos Estados Partes da jurisdicdo
obrigatéria da Corte Interamericana em matéria
contenciosa);

quinto, 0 reconhecimento da jurisdicdo
obrigatéria da Corte Interamericana estaria de
acordo com a mais licida doutrina publicista e
jusinternacionalista brasileira;

sextq tal reconhecimento geraria um
interesse bem maior, em particular por parte das
novas geracbes, pelo estudo e difusdo da
jurisprudéncia da Corte Interamericana (e de outros
O0rgdos de protecdo internacional dos direitos
humanos), que continua virtualmente desconhecida
€m nosso pais;

sétimg ao longo dos anos, o Brasil adquiriu
experiéncia no didlogo com outros 6rgaos de
supervisdo internacional dos direitos humanos, de
base tanto convencional como extra-convencional,
que pode ser-lhe de valia no contencioso de direito
humanos perante a Corte Interamericana;

oitavg o0s 6rgdos de base convencional,
como a Corte Interamericana de Direitos Humanos,
ttm um mandato concreto, fundamentado no
proprio tratado de direitos humanos em questéo, e
baseiam suas decisdes em regras de direito
(distintamente dos 6rgédos de composigdo politca);
via jurisdicional representa a forma mais evoluida
de protecao internacional dos direitos humanos;

nong nao é razoavel aceitar tio somente as
normas substantivas dos tratados de direitos
humanos, e deixar de aceitar 0s mecanismos
processuais para a vindicacdo e protecdo dos
direitos consagrados nestes mesmos tratados; e

décimg ha uma interacdo entre o direito
internacional e o direito interno no presente

contexto de protecéo, e as jurisdi¢cdes internat@®na
nacional, motivadas pelo proposito convergente
comum de protecdo do ser humano, siiD a
co-participes na luta contra as manifeseagi®
poder arbitrario e contra a impunidade.

Sobre este (ltimo ponto me permito
acrescentar uma reflexdo: pode perfeitamente
ocorrer, como na pratica tem efetivamente ocorrido,
gue as instancias nacionais necessitem a cooperacao
das instancias internacionais para os problemas de
direitos humanos que n&o conseguem resolver.
llustram-no dois importantes casos decididos pela
Corte Interamericana de Direitos Humanos no ano
passado. Um més depois da sentenca desta (de
17.09.1997) no caso Loayza TamagdPeru acatou
a ordem da Corte Interamericana de libertar a
prisioneira Maria Elena Loayza Tamayo, detida sob
a legislacdo anti-terrorista; pouco depois, anuncio
sua decisdo de extinguir os chamados “tribunais
sem rosto” no pais. Este € um caso sem precedentes,
em que uma prisioneira com base na legislacdo anti-
terrorista foi libertada por determinacdo de um
tribunal internacional de direitos humanos.
Igualmente, pouco mais de um més apoés a sentenca
da Corte Interamericana (de 12.11.1997) no caso
Suérez Roseroa Corte Suprema do Equador
decidiu declarar a inconstitucionalidade de uma
disposicdo da legislacdo penal anti-drogas, para ta
invocando a referida sentenca da Corte
Interamericana. Este é outro caso sem precedentes
na América Latina, em que a Corte Suprema de um
pais se respalda na sentenca de um ftribunal
internacional de direitos humanos.

Os julgamentos da Corte Interamericana
nos citados casos Loayza Tamayo versus Beru
Suarez Rosero versus Equadprenunciam a
chegada de novos tempos na América Latina, no
tocante a protecdo dos direitos humanos nos
planos a um tempo internacional e nacional; pelo
imediato impacto que tiveram no direito interno
dos respectivos paises, ja fazem parte da historia
contemporénea da protecdo internacional dos
direitos humanos em nosso continente. Com base
em minha propria experiéncia, posso afirmar que
as instancias internacionais de protecdo tém se
mostrado valiosas na luta contra a impunidade,
verdadeira chaga que corr6i a crenca has
instituicbes publicas e gera a anomia e apatia
sociais. Muitos casos de direitos humanos, na
verdade, sO tém sido resolvidos gracas ao
concurso das instdncias internacionais de
protecdo, e este € um argumento de particular
importancia e grande peso, que vem ao encontro
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da realizacdo dos propoésitos das
instituicdes publicas de todos os paises.

proprias

Seria auspicioso se, por ocasido deste
cinqlentenario das Declaracdes Universal e
Americana de Direitos Humanos, e de suas
comemoracdes que ja se multiplicam em nosso pais,
assim como do cinglientenario da proposta do Brasil
na Conferéncia de Bogota de 1948 de criacdo de
uma Corte Interamericana de Direitos Humanos,
viesse 0 Brasil, — como ja ha tempos vivamente
espero, — imbuido de nova mentalidade, a dar o
salto qualitativo de reconhecer incondicionalmente
jurisdigdo obrigatoria da Corte Interamericana em
matéria contenciosa (art. 62 da Convencéo
Americana). As geracdes presentes e futuras de
brasileiros hdo de ficar reconhecidas por esta
decisao.

A par deste reconhecimento, € de se esperar
que o Brasil, paralela_e adicionalmerfeeea 0 mais
amplo uso da via consultiva, sob o art. 64 da
Convencdo Americana. A base jurisdicional
consultva da  Corte Interamericana €
particularmente ampla; sua amplitude, na verdade,
nao tem precedentes, bastando compara-la com as
correspondentes de outros tribunais internacionais.
A da Corte Interamericana se encontra aberta, como
sempre esteve, a todos os Estados membros assim
como aos 6rgados principais da Organizacdo dos
Estados Americanos (OEA).

Tentar mesclar ou confundir as funcgtes
contenciosa e consultiva da Corte Interamericana
seria revelar pouca familiaridade com a matéria:
uma e outra repousam em bases jurisdicionais
inteiramente distintas. Tanto € assim que a via
consultiva esta aberta a todos os Estados membros
da OEA, sejam ou ndo Partes na Convencao
Americana, e aos 6rgdos da OEA enumerados no
capitulo X de sua Carta, — sendo pois dotada de uma
amplitude sem paralelo. A Corte Interamericana
vem de esclarecer a diferenca basica entre suas
fungBes contenciosa e consultiva em seu décimo-
quinto Parecer sobre o0s Relatérios da Comissédo
Interamericana de  Direitos Humanos de
14.11.1997, com o solido respaldo de ampla
jurisprudéncia internacional sobre a matéria, como
demonstrei em meu longo Voto Concordante neste
recente Parecer da Corte Interamericana.

Pode perfeitamente o Brasil, portanto, a
qualguer momento, paralela e adicionalmente a
aceitacdo da jurisdicdo contenciosa da Corte,
formular a esta pedidos de Pareceres sobre a
interpretacdo da Convencdo Americana ou de outros
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tratados concernentes a protecdo dos direitos
humanos nos Estados americanos. E o que, a meu
ver, deveria prontamente fazer, ou inclusive ja ter
feito, porquanto tais Pareceres podem inclusive
ajudar o pais nos esforcos empreendidos em prol da
protecdo dos direitos humanos no ambito de seu
ordenamento juridico interno.

2. As ObrigacOes Legislativas

dos Estados Partes nos
Tratados de Direitos
Humanos

Ao ratificar os tratados de direitos humanos,
os Estados Partes contraem, a par das obrigacfes
especificas relativas a cada um dos direitos
protegidos, a obrigacdo geral de adequar seu
ordenamento  juridico interno as normas
internacionais de protecdo. As duas Convencdes de
Viena sobre Direito dos Tratados (de 1969 e 1986,
respectivamente) proibem (art. 27) que uma Parte
invoque disposicdes de seu direito interno para
tentar justificar o descumprimento de um tratado. E
este um preceito, mais do que do direito dos
tratados, do direito da responsabilidade
internacional do Estado, firmemente cristalizado na
jurisprudéncia internacional. Segundo esta, as
supostas ou alegadas dificuldades de ordem interna
sdo um simples fato, e ndo eximem os Estados
Partes em tratados de direitos humanos da
responsabilidade internacional pelo nao-
cumprimento das obrigacdes internacionais
contraidas.

A interpretacdo das leis nacionais de modo
a que ndo entrem em conflito com a normativa
internacional de protecdo seria um meio de evitar
o] descumprimento  daquelas  obrigacdes
internacionais. Os tratados, uma vez ratificados e
incorporados ao direito interno, obrigam a todos,
inclusive aos legisladores, podendo-se, pois,
presumir o propoésito de cumprimento de tais
obrigacbes de protecdo por parte do Poder
Legislativo (da mesma forma que dos Poderes
Executivo e Judiciario). Em matéria de direitos
humanos, isto implica o dever geral de adequacédo
do direito interno a normativa internacional de
protecdo (seja regulamentando os tratados para
assegurar-lhes eficacia no direito interno, seja
alterando as leis nacionais para harmoniza-las
com as disposicdes convencionais
internacionais), — dever este que se encontra
expressamente consignado nos tratados de direitos
humanos (a exemplo do art. 2° da Convencéo



Americana sobre Direitos Humanos). Em virtude
do carater especial dos tratados de direitos
humanos, imp8e-se, com ainda maior forca, a
adequacao do ordenamento juridico interno as
disposi¢cdes convencionais.

Uma das formas mais concretas de medicéao
da eficacia de um tratado de direitos humanoseesid
em seu impacto no direito interno dos Estados
Partes, constatado através de reformas legislativas
resultantes das decisGes dos 6rgaos internacionais
de protecdo, e conducentes a adequacdo das leis
nacionais as obrigacdes convencionais
internacionais relativas a salvaguarda dos direitos
humanos. A aplicacdo da Convencdo Européia de
Direitos Humanos pela Corte Européia de Direitos
Humanos oferece uma pertinente ilustracdo a esse
respeito.

No tocante a leis nacionais, recorde-se, por
exemplo, para citar alguns casos dentre muitos
outros, que, no caso_Abdulaziz, Cabales e
Balkandali (sentenca de 28.05.1985), a Corte
Européia concluiu que as trés demandantes — que
denunciaram estar privadas ou ameacadas de ver-se
privadas da companhia de seus familiares no Reino
Unido, em virtude das normas de imigracédo (que
visavam a proteger o mercado nacional de trabalho),
— eram efetivamente vitimas de discriminacdo com
base no sexo e em violagdo do art. 14 em
combinacdo com o art. 8° da Convencéo; ademais,
como o Reino Unido ndo havia incorporado a
Convencao Européia em seu direito interno, as
demandantes ndo dispunham de um recurso interno
eficaz ante uma autoridade nacional para remediar a
discriminacéo sexual de que eram vitimas, o que, no
entender da Corte, configurava ademais uma
violacdo do art. 13 da Convencdo. E, no caso
Dudgeon (sentenca de 22.10.1981), a Corte
Européia concluiu que a prépria existéncia da
legislacdo penal na Irlanda do Norte (proibindo as
relagcbes homossexuais masculinas) atentava contra
o direito ao respeito da vida privada (que
compreende a vida sexual) consagrado no art. 8° da
Convencao.

Em decorréncia da sentenca da Corte
Européia no caso Marckgl979), uma nova lei
belga (de 31.03.1987) modificou a legislacédo
relativa a filiacdo. Cerca de quatro anos apds a
sentenca da Corte Européia no caso Campbell e
Cosans(1982), uma lei britanica (de 07.11.1986)
aboliu os castigos corporais nas escolas publicas
daquele pais. E, no mesmo ano da decisdo da Corte
Européia no caso X e Y versus Holar(#ie85), foi
adotada uma lei holandesa (de 27.02.1985)

emendando o Codigo Penal, de modo a permitir a
um portador de deficiéncia mental interpor una

gueixa por meio de seu representante legal. Varias
outras sentencas da Corte Européia tiveram igual
impacto no direito interno dos Estados Partes, no
sentido de adequar as leis nacionais a normativa da

Convencéao Européia.

Em nosso continente, tanto a Comisséo
como a Corte Interamericanas tém dado mostras de
sua disposicdo de embarcar decididamente nesta
rota. Nos Ultimos anos, a Comissao Interamericana,
nos casos das leis de anisfi®92), relativos ao
Uruguai e a Argentina, por exemplo, concluiu que
as referidas leis eram incompativeis com os dtts. 8
25 e 1°(1) da Convencdo Americana, por
acarretarem uma denegacdo de justica. No caso
Verbitsky versus Argenting1994), a Comissao
ressaltou expressamente o alcance do dever geral do
art. 2° da Convencdo Americana para tornar efetivos
os direitos por ela garantidos, e expressou sua
satisfacdo pela culminagcdo de um processo de
solucdo amistosa, com a derrogagdo, pelo Estado
demandado, da figura do desacato da legislacdo
nacional.

A Corte Interamericana, por sua vez, em sua
ja citada sentenca de 17.09.1997 no caso Loayza
Tamayo versus Peru determinou a
incompatibilidade dos decretos-leis de tipificacdo
dos delitos de “traicdo a patria” e “terrorismo” —
aplicados no caso — com o art. 8°(4) da Convencéo
Americana (principio daon bis in idem E, na
também citada sentenca de 12.11.1997, no caso
Suérez Rosero versus Equadfmi mais além, ao
declarar que o art. 11déis do Cddigo Penal
equatoriano, que privava a todas as pessoas detidas
sob a lei anti-drogas de certas garantias judiciais
(quanto a duracéo da detencéo), violasaseo art.
2°, em combinacdo com o art. 7°(5), da Convencéo,
independentemente de sua aplicacdo no caso
concreto Esta concluséo da Corte é, a meu ver, de
extraordinaria importancia para a evolucgéo futara d
matéria.

Pode inclusive ocorrer que, em um
determinado caso, uma lei nacional constitua a base
ou a origem de uma violagdo comprovada de
direitos humanos; assim sendo, nédo basta, a meu ver
— como tenho assinalado em meus reiterados Votos
em decis@es da Corte Interamericana — que o Estado
demandado indenize as vitimas, porquanto também
deve _fazer cessar a violagdo ddrigacdo
convenciongl e s6 pode lograr isto mediante a
revogacao daquela lei e a consequente adequacéo de
seu direito interno a normativa internacional de
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protecdo. Para a fundamentacao juridica desta tese,
permito-me referi-me a meus Votos Dissidentes
nos casos El Ampar§1996-1997)® relativo a
Venezuela, _Caballero Delgado e Santana versus
Colémbia (1997§°, e Genie Lacayo versus

Nicardgua (1997) No seio da Corte
Interamericana, minha posicdo a respeito, -

inicialmente solitaria e minoritaria, e a partirsdo
casos_Loayza Tamaye Sudarez Roser¢supra,
majoritaria, — tem sido no sentido de que, taisccom
invocadas em casos concretos, as leis de excegdo —
exemplo das que privilegiam foros militares
especiais — sdo incompativeis com as garantias do
devido processo legal consagradas na Convencéo
Americana sobre Direitos Humanos.

Entendo que a adequacédo do direito interno
as normas internacionais de protecéo é, ademais, da
propria esséncia do dever de preveng@na evitar
a repeticdo de violagdes de direitos humanos
derivadas de uma determinada lei nacional. Pode
também ocorrer que, em algum outro caso, seja a
propria vacatio legisa fonte de uma violagédo
comprovada de direitos humanos; nesta hipotese, o
dever do Estado demandado consiste na adocéo de
uma lei €.g, estabelecendo garantias de protecdo),
de conformidade com os preceitos dos tratados de
direitos humanos que vinculam o Estado em
questdo. O dever de prevencdo € um componente
basico das obrigacdes gerais, consagradas nos
tratados de direitos humanos (a exemplo das
consignadas nos arts. 1° (1) e 2° da Convencéo
Americana), de assegurar a todos o pleno exercicio
dos direitos consagrados e de adequar o direito
interno as normas internacionais de protegao.

E de se lamentar que dificuldades praticas
tenham surgido no cumprimento pelos Estados
Partes de suas obrigacBes legislativas impostas
pelos tratados de direitos humanos, sobretudo em
razdo da falta de uma compreenséo clara do alcance
de tais obrigacdes, que infelizmente parece ainda
prevalecer em muitos paises, em particular em nossa
regido. Ndo obstante, nem por isso deixam estas
obrigacdes de impor-se, sem atrasos indevidos. Nao
€ razoavel, por exemplo, que se tenham consumido
guase oito anos, como ocorreu no Brasil, pararsupri
uma lacuna, com a tipificagdo — em abril de 1997 —
do crime da tortura, e ainda assim guardando um
paralelismo apenas imperfeito com as duas
Convencdes sobre a matéria ratificadas pelo Brasil
em 1989, — a Convencédo das Nacdes Unidas contra
a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis,
Desumanos ou Degradantes, e a Convencao
Interamericana para Prevenir e Punir a Tortura.
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O problema dos atrasos nas providéncias
legislativas —e.g, adocdo ou modificacdo de uma
lei — para compatibilizar o ordenamento juridico
interno com a normativa dos tratados de direitos
humanos ndo tem passado despercebido no sistema
europeu de protecdo. Ao contrario, tem nele tido
consequéncias para os Estados Partes na Convencao
Européia. No caso Vermeire versus Bélqit@91),
por exemplo, advertiu a Corte Européia que o atraso
de oito anos do Estado belga em proceder a
modificacdo da legislagdo nacional sancionada por
sua sentenca no caso Marckupra) ndo estava em
conformidade com suas obriga¢Bes convencionais
(sob o art. 53 da Convencdo Européia); por
conseguinte, conclamou o Estado belga a efetuar a
adequacao legislativa sem maior atraso.

Com efeito, durante os oito anos que se
seguiram a sentenca da Corte Européia no ja citado
caso MarckxXsupra), sem que a Bélgica modificasse
a legislacdo impugnada, apresentaram-se duas
outras denlncias com base no mesmo motivo. A
Corte, nestes dois casos, em lugar de ordenar
novamente a reforma da legislagcao (o que ja havia
feito no caso_MarcRx determinou ao Estado
demandado o pagamento de uma indenizacdo pelos
danos ocasionados pela omissdo do Estado em
questdo de reformar a legislacdo impugnada no
contexto do caso concreto.

Os Estados Partes nos tratados de direitos
humanos obrigam-se ndo s6 a ndo violar os direitos
protegidos, mas também a tomar todas as medidas
positivaspara assegurar a todas as pessoas sob sua
jurisdicdo o exercicio livre e pleno de todos os
direitos protegidos, — o que implica a obrigacéo
geral de adequacdo de seu direito interno a
normativa internacional de protecdo. Tais medidas
positivas tém importancia direta para a aplicacéo
devida dos tratados de direitos humanos em
multiplos aspectos.

Por exemplo, se um Estado cumpriu
efetivamente com esta obrigacéo geral de adequacéo
do direito interno, muito dificilmente, por exemplo
poderia efetuar a dendncia de um tratado de direito
humanos (a exemplo do que ocorreu no Brasil, em
novembro de 1996, com a Convengdo n. 158 da
Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) sobre
o Término da Relacdo de Trabalho por Iniciativa do
Empregador, e em junho de 1971 com a Convencéo
n. 81 da OIT sobre a Inspecdo do Trabalho na
Industria e no Comércio, — esta Ultima re-ratifecad
pelo Executivo em dezembro de 1987¢m razéo
de controles do proprio direito interno em um
Estado democratico. Por que a ratificacdo de um



tratado de direitos humanos pelo Executivo — como
de todos os tratados — esta condicionada a prévia
aprovacdo do mesmo pelo Legislativo e sua
denuncia ndo? N&o atentaria isto contra o equilibri
de poderes e a salvaguarda dos direitos humanos em
um Estado de Direito?

Quando ndo expressamente prevista em
um tratado, para se efetuar tem a denuncia que
poder inferir-se da natureza do tratado em questéo
(tendo presente o disposto no art. 56 das duas
Convencdes de Viena sobre Direito dos Tratados); o
Comité de Direitos Humanos das Nacdes Unidas
vem de advertir oportunamente — em outubro de
1997 — que, em razdo de sua propria hatureza
juridica, o Pacto de Direitos Civis e Politicosy po
exemplo, ndo admite a possibilidade de denlncia.
Até mesmo em relagdo as condices em que uma
violacio de um tratado pode acarretar sua
terminacdo ou a suspensao de sua aplicacdo, as duas
referidas Convencdes de Viena excetuam expressa e
especificamente “as disposicoes relativas a proteca
da pessoa humana contidas em tratados de carater
humanitario” (art. 60(5), — em uma verdadeira
clausula de salvaguarda em defesa do ser humano.
Os controles tanto do direito internacional como do
direito interno devem aqui operar conjuntamente em
prol da preservacdo e continuidade das obrigacdes
convencionais internacionais de protecdo dos
direitos humanos.

A adequacao das leis nacionais a normativa
dos tratados de direitos humanos constitui uma
obrigacdo — de tomar medidas positivas — a ser
prontamente cumprida pelos Estados Partes. O fato
de ser as vezes considerada uma obrigacdo “de
resultado” (para fazermos uso de uma expressao
reminescente do linguajar da Comisséo de Direito
Internacional das Nac¢des Unidas) ndo significa que
possa ser seu cumprimento adiado indefinidamente.
Toda a construcdo doutrinaria e jurisprudencial das
“obrigacbes positivas” dos Estados representa uma
reacdo contra as omiss@es legislativas — entrasoutr
— e a inércia dos oOrgaos do poder publico no
presente dominio de protecdo: contribui ela a
explicar e fundamentar as obrigacdes legislativas
dos Estados Partes em tratados de direitos humanos.

Estas dltimas correspondem a um dever
geral — paralelamente aos deveres especificos
relativos a cada um dos direitos protegidos, — de
cujo cumprimento cabal depende a cessdedama
violacéo da Convencéo (quando derivada de uma lei
nacional). A pronta adequac&o ou harmonizacéo das
legislagBes nacionais a normativa dos tratados de
direitos humanos constitui uma obrigacéo geral que

se impBe de modo uniforme a todos os Estados
Partes nos tratados de direitos humanos,
complementando suas obrigacdes especificas
atinentes a cada um dos direitos garantidos. O que
urge, em nossos dias, mais do que tudo, € uma nova
mentalidade, um melhor entendimento das
obrigacdes convencionais de protecdo, que abarcam
todo e qualquer ato ou omissédo do Estado Parte, de
quaisquer de seus 0rgdos ou agentes, seja do Poder
Executivo, seja do Legislativo, ou do Judiciario. E
este principio fundamental do direito da
responsabilidade do Estado que deve nos orientar.

3.As Obrigagdes Judiciais

dos Estados Partes nos
Tratados de Direitos
Humanos

No tocante as relagcbes entre o0s

ordenamentos juridicos internacional e nacional na
protecéo dos direitos humanos, um ponto recorrente
€ o dostatus no direito interno, da normativa
internacional de protecdo. Como a posicdo
hierarquica dos tratados no ordenamento juridico
interno obedece ao critério do direito constitualon
de cada pais, as solu¢des variam de pais a pais.
Como muitos Estados continuam — com variagdes —
a equiparar 0s tratados inclusive,
equivocadamente, os de direitos humanos — a
legislacao ordinéria infraconstitucional, tém sdogi
problemas na pratica.

O mais grave deles configura-se em virtude
da aplicacdo do principitex posteriori derogat
priori: se aos tratados é dada a mesma hierarquia
das leis, poderiam teoricamente uns e outras
revogar-se mutuamentee.(, uma lei posterior
alterando uma disposi¢do convencional), por forca
do simples critério cronoldgico. Trata-se de uma
posicdo insustentavel, e, sem sombra de duvida,
absurda, no campo da protecéo internacional dos
direitos humanos. Como assinala a jurisprudéncia
internacional, os tratados de direitos humanos,
diferentemente dos tratados classicos que
regulamentam interesses reciprocos entre as Partes,
consagram interesses  comuns  superiores,
consubstanciados em Ultima analise na protecdo do
ser humano. Como tais, requerem interpretacdo e
aplicacdo préprias, dotados que sdo, ademais, de
mecanismos de supervisao proprios.

Assim sendo, como sustentar que a um

Estado Parte seria dado “derrogar” ou “revogar” por
uma lei um tratado de direitos humanos? Tal
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entendimento se chocaria frontalmente com a
propria nocdo de garantia coletiva, subjacente a
todos os tratados de direitos humanos. Neste
contexto de protecéo, ja ndo mais se justificaaqque
direito internacional e o direito interno continuem
sendo abordados de forma estanque ou
compartimentalizada, como o foram no passado. Ao
criarem obrigacdes para os Estadds-a-vis os
seres humanos sob sua jurisdicdo, as normas dos
tratados de direitos humanos aplicam-se ndo s6 na
acao conjunta (exercicio da garantia coletiva) dos
Estados Partes na realizacédo do proposito comum de
protecdo, mas também e sobretudo no ambito do
ordenamento juridico interno de cada um deles.

(0] cumprimento das obrigacdes
internacionais de protecdo requer_o concurso dos
orgaos internos dos Estadesestes sédo chamados a
aplicar as normas internacionais. E este o traco
distintivo e talvez o mais marcante dos tratados de
direitos humanos, dotados de especificidade prépria
e, permito-me insistir neste ponto, a requererem
uma interpretacdo propria guiada pelos valores
comuns superiores que abrigam, diferentemente dos
tratados classicos que se limitam a regulamentar os
interesses reciprocos entre as Partes. Com a
interacdo entre o direito internacional e o direito
interno  no presente contexto, o0s grandes
beneficiarios sdo as pessoas protegidas. Resulta,
assim, clarissimo que leis posteriores ndo podem
revogar normas convencionais que vinculam o
Estado, sobretudo no presente dominio de protecao.

As sentencas dos tribunais nacionais devem
tomar em devida conta as disposi¢cdes convencionais
dos tratados de direitos humanos que vinculam o
pais em questdo. No sistema europeu de protecao,
por exemplo, no tocante a determinacdo da
compatibilidade ou ndo de decisbes de tribunais
nacionais com a normativa internacional dos
derechos humanos, é histérica a sentenca da Corte
Européia de Direitos Humanos de 26.04.1979 no
caso Sunday Times versus Reino Unidelebre
locus classicusda liberdade de expressdo e do
direito a informacao sob a Convengédo Européia; em
decisao até entdo sem precedentes, a Corte Européia
de fato “reverteu”, por assim dizer, uma decisdo em
sentido contrario dalouse of Lordsritanica. Para
recordar outro exemplo, as sentencas da Corte
Européia nos casds Compte, Van Leuven e De
Meyere versus Bélgiqd 981) eAlbert e Le Compte
versus Bélgica (1983), sobre procedimento
disciplinar da “Ordre des médecins” belga, tiveram
o efeito de reverter inteiramente jlarisprudence
constantalaCour de Cassatiobelga.
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A persisténcia de lacunas ou obstaculos ou
insuficiéncias do  direito  interno  implica
descumprimento das obriga¢cdes convencionais de
protecdo. Por exemplo, por forca dos arts. 25) 1°(1
e 2° da Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos, os Estados Partes estdo obrigados a
estabelecer um sistema de recursos simples e
rapidos, e a dar aplicacdo efetiva aos mesmos. O
direito a um recurso simples, rapido e efetivo ante
0s juizes ou tribunais nacionais competentesJart.
da Convencdo Americana) representa um dos
pilares basicos do proprio Estado de Direito em uma
sociedade democratica (no sentido da Convencéo),
— como assinalado pela Corte Interamericana em
casos recentés.

Esta garantia judicial — de origem latino-
american® — ndo pode ser minimizada, porquanto
sua correta aplicacéo tem o sentido de aperfescoar
administracdo da justica em nivel nacional. Tal
garantia no ambito da protecéo judicial (arts. 83 e
da Convencdo Americana) € muito mais importante
do que parece haver-se imaginado até o presente, e
requer consideravel desenvolvimento
jurisprudencial. Em matéria de protecao e garantias
judiciais, o direito interno dos Estados se
aperfeicoard na medida em que incorporar 0s
padrbes de protecdo requeridos pelos tratados de
direitos humanos. Para a realizacdo deste propdsito
— a plena vigéncia dos direitos humanos — foram
concebidos o0s instrumentos internacionais de
protecéo. As jurisdi¢Bes internacional e nacioéal s
co-participes nesse labor aefortiori, na construcéo
de um meio social mais justo e melhor para todos. A
clara compreensao desta identidade fundamental de
proposito, e de suas conseqiiéncias juridicas, meque
ndo obstante, uma mudan¢ga fundamental de
mentalidade.

A disposicdo do art. 5°(2) da Constituicdo
Brasileira vigente, de 1988, segundo a qual os
direitos e garantias nesta expressos nao excluem
outros decorrentes dos tratados internacionais em
que o Brasil é Parte, representa, a meu ver, um
grande avanco para a protecdo dos direitos
humanos em nosso pais. Por meio deste
dispositivo constitucional, os direitos consagrados
em tratados de direitos humanos em que o Brasil
seja Parte incorporam-$gso jureao elenco dos
direitos constitucionalmente consagrados.
Ademais, por forca do art. 5°(1) da Constitui¢éo,
tém aplicacdo imediataA intangibilidade dos
direitos e garantias individuais é determinada pela
prépria Constituicdo Federal, que inclusive proibe
expressamente até mesmo qualquer emenda
tendente a aboli-los (art. 60(4)(1V)). A




especificidade e o carater especial dos tratados de
direitos humanos encontram-se, assim,
devidamente reconhecidos pela Constituicdo
Brasileira vigente.

Se, para os tratados internacionais em geral,
tem-se exigido a intermediacdo pelo Poder
Legislativo de ato com forca de lei de modo a
outorgar a suas disposigbes vigéncia ou
obrigatoriedade no plano do ordenamento juridico
interno, distintamente, no tocante aos tratados de
direitos humanos em que o Brasil é Parte, os dlireit
fundamentais neles garantidos passam, consoante 0s
88 2° e 1° do art. 5° da Constituicdo Brasileira de
1988, pela primeira vez entre noés a integrar acelen
dos direitos constitucionalmente consagrados e
direta e imediatamente exigiveis no plano de nosso
ordenamento juridico interno. Por conseguinte,
mostra-se inteiramente infundada, no tocante em
particular aos tratados de direitos humanos, a tese
classica — ainda seguida em nossa pratica
constitucional — da paridade entre os tratados
internacionais e a legislacéo infraconstitucional.

Foi esta a motivacdo que me levou a propor
a Assembléia Nacional Constituinte, na condi¢éo de
entdo Consultor Juridico do Itamaraty, na audiéncia
publica de 29 de abril de 1987 da Subcomisséo dos
Direitos e Garantias Individuais, a insercdo em
nossa Constituicdo Federal — como veio a ocorrer
no ano seguinte — da clausula que hoje é o art.
5°(2)* Minha esperanca, na época, era no sentido
de que esta disposicdo constitucional fosse
consagrada concomitantemente com a pronta adeséo
do Brasil aos dois Pactos de Direitos Humanos das
Nacdes Unidas e a Convencdo Americana sobre
Direitos Humanos, o que s6 se concretizou em
1992.

E esta a interpretacéo correta do art. 5°(2) da
Constituicao Brasileira vigente, que abre um campo
amplo e fértil para avancos nesta area, ainda
lamentavelmente e em grande parte desperdicado.
Com efeito, ndo é razoavel dar aos tratados de
protecdo de direitos do ser humano (a comecar pelo
direito fundamental a vida) o mesmo tratamento
dispensado, por exemplo, a um acordo comercial de
exportacdo de laranjas ou sapatos, ou a um acordo
de isencdo de vistos para turistas estrangeiros. A
hierarquia de valores, deve corresponder uma
hierarquia de normas, nos planos tanto nacional
gquanto internacional, a ser interpretadas e aplfcad
mediante critérios apropriados. Os tratados de
direitos humanos tém um carater especial, € devem
ser tidos como tais. Se maiores avancos ndo se tém
logrado até o presente neste dominio de protecao,

ndo tem sido em razdo de obstaculos juridicos, —
gue na verdade ndo existem, — mas antes da falta de
compreensdo da matéria e da vontade de dar real
efetividade aqueles tratados no plano do direito
interno.

O propdsito do disposto nos 88 2° e 1° do art.
5° da Constituicdo ndo € outro que o de assegurar a
aplicabilidade direta pelo Poder Judiciario nadiona
da normativa internacional de protecdo, alcada a
nivel constitucional. Os juizes e tribunais nad®na
gue assim o tém entendido tém, a meu ver, atuado
conforme o direito. Infelizmente, tem-se tentado
circundar de incertezas tais disposicoes t&o claras
condicionar a aplicacdo direta das normas
internacionais de protecdo, elevadas a nivel
constitucional, a uma emenda constitucional,
alterando o disposto no art. 5°2). Como a
Constituicdo de um pais ndo € um menu, de onde se
possa escolher que disposicBes aplicar e que
disposi¢bes deixar de lado e ignorar, tal atitude
implica em descumprimento da disposicéo
constitucional em questdo por omissédo, na medida
em que adia a um amanha indefinido a aplicacdo
direta, em nosso direito interno, das normas
internacionais de protecéo dos direitos humanos que
vinculam o Brasil.

Desde a promulgacdo da atual Constituicdo,
a normativa dos tratados de direitos humanos em
gque o Brasil é Parte tem efetivamente nivel
constitucional, e entendimento em contrario requer
demonstracdo. A tese da equiparacdo dos tratados
de direitos humanos a legislagao infraconstitu¢iona
— tal como ainda seguida por alguns setores em
nossa pratica judiciaria, — ndo sO representa um
apego sem reflexdo a uma tese anacrobnica, ja
abandonada em alguns paises, mas também
contraria o disposto no art. 5°(2) da Constituicdo
Federal Brasileira.

Se se encontrar uma formulacdo mais
adequada — e com 0 mesmo proposito — do disposto
no art. 5°(2) da Constituicdo Federal, tanto melhor
Mas enguanto nao for encontrada, nem por isso esta
o Poder Judiciario eximido de aplicar o art. 58@2)
nossa Constituicdo. Muito ao contrario, se alguma
incerteza houver, estd no dever de dar-lhe a
interpretacdo correta, para assegurar sua aplicacao
imediata. Nao se pode deixar de aplicar uma
disposicdo constitucional sob o pretexto de que nao
parece clara. O problema — permito-me insistir —
ndo reside na referida disposicao constitucional, a
meu ver clarissima em seu texto e propdsito, mas
sim na falta de vontade de setores do Poder
Judiciario de dar aplicacéo direta, no plano demos
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direito interno, as normas internacionais de pauteg
dos direitos humanos que vinculam o Brasil.
Ndo se trata de problema de direito, sendo de
vontade &nimus.

Ademais, o art. 5°(2) da Constituicdo
Brasileira tem o grande mérito de ndo se restringir
expressamente a determinados tratados de direitos
humanos, como o faz, por exemplo, o art. 75(22) da
Constituicdo Argentina vigente apos a reforma
constitucional de 1994, — lembrado como possivel
modelo para uma eventual reforma do art. 5°(2) de
nossa Constituicdo. Entendo que a férmula do art.
5°(2) da Constituicdo Brasileira é bem mais
abrangente, e assegura, — ou deve assegurar, — em
combinacdo com o art. 5°(1), a pronta aplicacéo
direta, por nossos juizes e tribunais, de toda a
normativa internacional de protecdo que vincula o
pais, elevada que se encontra ao nivel
constitucional.

Nao surpreende que 0s proprios juristas
argentinos venham recentemente apontando as
insuficiéncias do disposto no art. 75(22) de sua
Constituicadd®, nela inserido naturalmente com a
melhor das intencdes. Tém observado, por exemplo,
que ha uma certa incoeréncia em reconhecer a
alguns tratados hierarquia constitucional e a sutro
tdo somente nivel infraconstitucional.

Ndo ha qualquer explicacdo, e tampouco
indicagdo de qualquer critério, por que certos
tratados de direitos humanos foram, por assim,dizer
“constitucionalizados” e outros ndo. O esquema
continua sendo hermético, intra-hierarquico,
deixando de impedir que futuras reformas
constitucionais venham a contrariar os tratados de
protecdo. A seguir-se a mesma logica, nada obstaria
a que se tivesse elevado tais tratados a nivel
supraconstitucional.

Como se o anterior ndo bastasse, outro
inconveniente ou limitacdo reside na necessidade
de prever um determinado procedimento
legislativo para atribuir hierarquia constitucional
outros tratados de direitos humanos, que néo
tenham encontrado expressdo na Constituicdo. E o
que teve que prever a Constituicdo Argentina,
requerendo para tal a aprovacédo congressual (de
dois tercos da totalidade dos membros de cada
Céamara). Que ocorreria se o Congresso, por
qualquer razdo, ainda que de forca maior, ndo
tomasse esta providéncia? Assim, a Argentina é
hoje Parte em diversos tratados de direitos
humanos, inclusive outros que os que foram
“constitucionalizados”, e que estdo a requerer o
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procedimento previsto em sua Constituicdo
reformada.

Por que entdo buscar inspiracdo nas
formulacdes constitucionais de outros paises, se a
nossa — o art. 5°(2) da Constituicdo Brasileira — €
mais abrangente e ndo apresenta 0s inconvenientes
apontados? O disposto no art. 5°(2) da Constituicao
Brasileira concede um tratamento especial ou
diferenciado aos tratados de direitos humanos, do
que nao pode restar divida, situada que se encontra
aquela disposigao constitucional no capitulo 1,$Do
Direitos e Deveres Individuais e Coletivos”, do
titulo 11, “Dos Direitos e Garantias Fundamentais”,
da Constituicdo. Ademais, o disposto no art. 5°(2)
da Constituicdo Brasileira ndo padece dos riscos da
invocacao indevida dinclusio unius est exclusio
alterius ao contrario, encontra-se aberto a too®s
tratados de direitos humanos que vinculam o Brasil,
abarcando-os todos. Mais do que isto, o disposto no
art. 5°(2) da Constituicdo Brasileira tampouco se
limita aos tratados de direitos humansisicto
sensuy alcancando igualmente os tratados de direito
internacional humanitario e de direito internaciona
dos refugiados que vinculam o BrédSiModifica-
lo, para adapta-lo — melhor dizendo, aprisiona4o —
tese hermética e positivista da
“constitucionalizacdo” dos tratados, implicaria a
meu ver um retrocesso conceitual em nosso pais
neste particular. Ha4 que ir mais além da
“constitucionalizacdo” estatica dos tratados de
direitos humanos.

Aqui, novamente, se imp8e uma mudanca
fundamental de mentalidade, uma melhor
compreensdo da matéria. Ndo se pode continuar
pensando dentro de categorias e esquemas juridicos
construidos ha vérias décadas, ante a realidade de
um mundo que ja ndo existe. A ociosa polémica
secular entre monistas e dualistas continua a
fascinar muitos de nossos circulos juridicos ainda
hoje. De suas amarras ainda ndo conseguiu se
liberar grande parte do pensamento juridico e da
jurisprudéncia nacionais. O mesmo ocorre com a
fantasia desagregadora das chamadas geracdes de
direitos, historicamente incorreta e juridicamente
infundada, que tem prestado um servi¢o a promogao
da visédo holistica dos direitos humanos, da inter-
relacdo e integralidade necessarias de todos os
direitos humanos (civis, politicos, econdmicos,
sociais e culturais).

Recorde-se que, antesesmo da reforma
constitucional argentina de 1994, a jurisprudéncia
argentina deu uma guinada em favor da hierarquia
superior das normas de direitos humanos em



relagdo as leis internas (a partir da decisao da
Corte Suprema de Justica no caso Ekmedjian
1992"); 14, a mudanca jurisprudencial precedeu a
reforma constitucional nesse sentido. Por que
raz80 no Brasil setores do Poder Judiciario
resistem a avancar no mesmo sentido, ainda mais
quando a Constituicdo de nosso pais o permite
expressamente e, mais do que isto, o determina? O
problema nédo é de direito, mas sim de vontade, e,
para resolvé-lo, requer-se sobretudo uma nova
mentalidade.

V. Conclusdes

A luz do anteriormente exposto, permito-me
passar a minhas conclusées:

Primeira Nas Ultimas décadas, a operagdo
regular dos tratados e instrumentos internaciateis
direitos humanos tem demonstrado sobejamente que
podem estes beneficiar diretamente os individuos.
Na verdade, é este o seu propésito Ultimo; ao
criarem obrigacfes para os Estados Paitea-vis
0s seres humanos sob sua jurisdicdo, as normas dos
tratados de direitos humanos aplicam-se nédo sé na
acdo conjunta (exercicio de garantia coletiva) dos
Estados Partes na realizacdo do propésito comum de
protecdo, mas também e sobretudo no ambito do
ordenamento interno de cada um deles (nas relacbes
entre o poder publico e os individuos), onde devem
produzir efeitos.

Segunda Os tratados de direitos humanos
sdo dotados de especificidade prépria e requerem
uma interpretacdo guiada pelos valores comuns
superiores que abrigam e em que se inspiram, no
que se diferenciam dos tratados classicos que se
limitam a regulamentar os interesses reciprocos
entre as Partes. O carater especial dos tratados de
direitos humanos acarreta consequéncias juridicas
nos planos tanto do direito internacional quanto do
direito publico interno. Os tratados de direitos
humanos partem das premissas da anterioridade dos
direitos que precedem a toda organizagdo politica e
social (inerentes que séo ao ser humano) e de que a
acdo de protecao de tais direitos ndo se esg@a — n
pode se esgotar — na acdo do Estado. A nocédo de
garantia coletiva é subjacente a aplicacdo dos
tratados de direitos humanos, e o cumprimento das
obrigacdes internacionais de protecdo requer o
concurso dos 6rgdos internos dos Estados,
chamados que sdo a aplicar as normas
internacionais.

Terceira Decorridas cinco décadas de
experiéncia acumulada desde a adocdo das
Declaracbes Universal e Americana de Direitos
Humanos, ndo mais se justifica que ndo se aceitem
as clausulas e instrumentos facultativos dos watad
de direitos humanos. Por conseguinte, deve ser
integral a aceitacdo dos tratados de direitos
humanos, incluindo a aceitacdo da competéncia
obrigatoria dos 6rgdos de protecdo internacional.
Nao é razoavel aceitar somente as normas
convencionais substantivas, sem os correspondentes
mecanismos processuais para a vindicacdo e
protecdo dos direitos consagrados. No tocante a um
orgdo judicial internacional como a Corte
Interamericana de Direitos Humanos, a par da
aceitacdo incondicional de sua jurisdicdo em
matéria contenciosa, cabe adicionalmente fazer
amplo uso de sua funcéo consultiva.

Quarta Decorridas cinco décadas de
experiéncia acumulada desde a adocdo das
DeclaracBes Universal e Americana de Direitos
Humanos, ndo mais se justifica que se busque evitar
ou negar 0 acesso direto das supostas vitimas aos
tribunais internacionais de direitos humanos (Gorte
Européia e Interamericana de Direitos Humanos).
Cabe afastar definitivamente as tentacdes de
politizacdo dos procedimentos de protecdo; a
jurisdicionalizacéo destes dltimos equivale a forma
mais evoluida de protecdo dos direitos humanos. A
representacdo diretdogus standi das supostas
vitimas deve conduzir a seu acesso dirgts (
stand) aos tribunais internacionais (Cortes Européia
e Interamericana) de direitos humanos. S6 assim se
logrard o reconhecimento e a cristalizagdo da
personalidade e capacidade juridicas internacionais
plenas do ser humano.

Quinta Diversas Constituicdes nacionais
contemporéaneas, referindo-se expressamente aos
tratados de direitos humanos, concedem um
tratamento especial ou diferenciado também no
plano do direito interno aos direitos humanos
internacionalmente consagrados, algcando-os a
nivel constitucional. Os tratados de direitos
humanos indicam vias de compatibilizacdo dos
dispositivos convencionais e dos de direito interno
de modo a prevenir conflitos entre as jurisdices
internacional e nacional no presente dominio de
protecdo; impdem aos Estados Partes o dever de
provimento de recursos de direito interno eficazes,
e por vezes 0 compromisso de desenvolvimento
das “possibilidades de recurso judicial”; prevéem
a adocdo pelos Estados Partes de medidas
legislativas, judiciais, administrativas ou outras,
para a realizacdo de seu objeto e propésito. Em
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suma, contam com o concurso dos 6rgdos e
procedimentos do direito publico interno. Ha,
assim, uma interpenetracdo entre as jurisdicdes
internacional e nacional no ambito da protecéo
dos direitos humanos. Com a interacdo entre
o direito internacional e o direito interno no
presente contexto, os grandes beneficiarios sdo as
pessoas protegidas.

Sexta O chamado principio da
subsidiariedade dos instrumentos internacionais diz
respeito tdo somente a operacéo dos procedimentos
ou mecanismos de protegdo, porgquantoogus
juris substantivo do direito internacional e do direito
interno no tocante a protecdo dos direitos humanos
forma um todo harménico, um verdadeiro sistema
de protecd8® Assim, na solucdo de casos
concretos, aplica-se, como o indicam expressamente
0s proprios tratados de direitos humanos, o aitéri
da primazia da norma mais favordvel &s supostas
vitimas seja ela norma de origem internacional ou
de origem nacional.

Sétima Afastada em nossos dias a
compartimentalizagdo estatica da doutrina classica
entre o direito internacional e o direito internom
a interacdo dindmica entre um e outro no presente
dominio de protecdo € o préprio Direito que se
enriquece — e se justifica, — na medida em que
cumpre a sua missao Ultima de fazer justica. No
presente contexto, o direito internacional e oitdire
interno interagem e se auxiliam mutuamente no
processo de expanséo e fortalecimento do direito de
prote¢cdo do ser humano. E alentador constatar,
nestes anos derradeiros a conduzir-nos ao final do
século, que o direito internacional e o direitelind
caminham juntos e apontam na mesma direcao,
coincidindo no propésito basico comum e dltimo da
protecéo do ser humano.

Oitava Os tratados de direitos humanos
vinculam ndo s6 os Governos, mas 0s proprios
Estados (Partes). Em um sistema integrado e coeso
como o da protecdo dos direitos humanos, aos
orgaos convencionais de protecdo cabe determinar a
compatibilidade ou ndo com os respectivos tratados
de direitos humanos de atos ou omissdes de
quaisquer poderes, 0rgdos ou agentes do Estado,
independentemente do nivel hierarquico. As normas
internacionais, ao consagrarem e definirem
claramente um direito individual, passivel de
vindicacdo ante um tribunal ou juiz nacional, sao
diretamente aplicaveis no plano do direito interno.

Nona As obrigacbes internacionais de
protecdo, ao vincularem conjuntamente todos o0s
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poderes do Estado, ttm um amplo alcance. A par
das obrigacdes atinentes especificamente a cada um
dos direitos protegidos, os tratados de direitos
humanos consagram as obrigacGes gerais de
assegurar o livre e pleno exercicio desses diratos
de adequar o direito interno as normas
convencionais de protecdo. O descumprimento
dessas obrigacbes engaja prontamente a
responsabilidade internacional do Estado, por atos
ou omissdes, seja do Poder Executivo, seja do
Legislativo, seja do Judiciario. Se maiores avangos
ndo se tém logrado até o presente neste dominio de
protecdo, ndo tem sido em razdo de obstaculos
juridicos, — que na verdade ndo existem, — mas ante
da falta de vontade do poder publico de promover e
assegurar uma protecdo mais eficaz dos direitos
humanos.

Décima Para lograr avangos no presente
dominio de protecdo, requer-se hoje, sobretudo,
uma mudanca fundamental de mentalidade. N&o se
pode continuar a pensar no universo conceitual dos
dogmas e das categorias juridicas do passado. E
pouco o0 que 0s 6rgaos internacionais e nacionais de
protecdo podem fazer em prol da plena vigéncia dos
direitos humanos sem uma nova mentalidade. As
necessidades continuadas e novas de protecdo do ser
humano requerem uma renovagéo do pensamento
juridico.

Uma nova mentalidade emergira, sobretudo
nas novas geracles, a partir da compreensdo das
novas realidades: no tocante ao Poder Executivo, a
partir da compreensdo de que a aceitagdo da
jurisdicao obrigatéria de um tribunal internacional
como a Corte Interamericana de Direitos Humanos
€ algo bom para o pais, e sobretudo para seus
habitantes, que passam a contar, a par das irsanci
nacionais, com 0 concurso de uma instancia
internacional para a protecdo de seus direitos; no
tocante ao Poder Legislativo, a partir da
compreensdo de que a harmonizacdo do direito
interno com a normativa internacional de protecdo
dos direitos humanos é algo bom para o pais, e
sobretudo para seus habitantes, porquanto vem
atender a identidade de proposito entre o direito
internacional e o direito publico interno quanto a
protecdo daqueles direitos; e no tocante ao Poder
Judiciario, a partir da compreensdo de que a
aplicacdo direta das normas internacionais de
protecdo dos direitos humanos é algo bom para o
pais, e sobretudo para seus habitantes, e que, ao
invés de se apegar a construcdes e silogismos
juridico-formais e a um normativismo hermético, o
que verdadeiramente se impde é proceder a correta
interpretacdalas normas internacionais e nacionais



de modo a realizar a protecdo do ser hunanm
victimag), sejam tais normas de origem internacional
ou nacional.

A nova mentalidade que dai surgira, havera
de manifestar-se, com maior vigor, no seio de uma
sociedade mais integrada e imbuida de um forte
sentimento de solidariedade humana, sem a qual
pouco logra avancar o Direito. Este o memorial
em prol de uma nova mentalidade quanto a
protecdo dos direitos humanos nos planos
internacional e nacional, que me permito
apresentar a esta Ill Conferéncia Nacional de
Direitos Humanos, como contribuicdo, de um

brasileiro preocupado com o futuro de seu pais, ao
debate nacional sobre a matéria. Confio em que,
imbuidos de uma nova mentalidade,
continuaremos, todos juntos, nas instituicGes
publicas nacionais e no seio da sociedade civil
brasileira, assim como nos 6rgaos internacionais
de supervisdo, a buscar a plenitude da protecao
dos direitos humanos nos planos internacional e
nacional. O que todos almejamos, em Ultima
andlise, € deixar um Brasil mais justo a nossos
filnos. Que esta lll Conferéncia Nacional de
Direitos Humanos se converta em uma data
marcante, em um divisor de aguas, na realizacao
deste singelo propdsito.
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Notas

Texto da conferéncia proferida pelo Autor no
painel inaugural dall Conferéncia Nacional
de Direitos Humanqsrealizada no Congresso
Nacional (Auditorio Nereu Ramos) em
Brasilia, no dia 13 de maio de 1998, sob o
patrocinio da Comissdo de Direitos Humanos
da Camara dos Deputados.

Cf., inter aliaz A.A. Cancado Trindade,
Exhaustion of Remedies in International Law
and the Role of National Courts, Archiv des
Volkerrechts (1977/1978) pp. 333-370; AA.
Cancado Trindade,Principios do Direito
Internacional Contemporaneo Brasilia,
Editora Universidade de Brasilia, 1981, pp.
222-264, esp. pp. 247-248; A.A. Cancado
Trindade, The Application of the Rule of
Exhaustion of Local Remedies in International
Law, Cambridge, Cambridge University Press,
1983, pp. 1-440; A.A. Cancado Trindadg,
Protecéo Internacional dos Direitos Humanos
- Fundamentos Juridicos e Instrumentos
Béasicos Sdo Paulo, Ed. Saraiva, 1991, pp. 1-
59, e cf. pp. 520-563 e 573-638; A.A. Cancado
Trindade (ed.), A Protecdo dos Direitos
Humanos nos Planos Nacional e Internacional:
Perspetivas BrasileirgsSan José da Costa
Rica/Brasilia, IIDH/FFN, 1992, pp. 43-68;
A.A. Cancado Trindade (edA\ Incorporagéo
das Normas Internacionais de Protecdo dos
Direitos Humanos no Direito Brasileiro2a.
ed., San José da Costa Rica/Brasilia,
IIDH/CICV/ACNUR/CUE/ASDI, 1996, pp.
205-236; A.A. Cancado Trindad&ratado de
Direito Internacional dos Direitos Humanos
vol. |, Porto Alegre, S.A. Fabris Ed., 1997, pp.
17-447.

Tomo aqui a expressédo “direitos humanas)
sensyde modo a abarcar, a par dos tratados de
direitos humanos, também os tratados de direito
internacional humanitario e de direito
internacional dos refugiados.

Reproduzida no ndmero 1 de sua Revista,
Justica e Democracidprimeiro semestre de
1996), pp. 7-17.

Ibid., p. 17.

O Regulamento A aplicavel a casos relativos a

Estados Partes na Convencéo Européia que nao 15.

ratificaram o Protocolo n. 9, e 0 Regulamento

10.

11.

12.

13.

14,

B aplicavel a casos referentes a Estados Partes
na Convencao que ratificaram o Protocolo n. 9.

Cf. texto in Government Legal Experts
Meeting on the Question of the Establishment
of an African Court on Human and Peoples
Rights (Cape Town, South Africa, September
1995), 8African Journal of International and
Comparative Law1996) pp. 493-500.

Cf. textoin 7 Revue Universelle des Droits de
I'Homme(1995), pp. 212-214.

Cf. Regulamento anterior da Corte
Interamericana, de 1991, arts. 44(2) e 22(2), e
cf. também arts. 34(1) e 43(1) e (2).

Corte Interamericana de Derechos Humanos,
casos Godinez Cruze Velasquez Rodriguez
(Indemnizacién Compensatoria), Sentencas de
21.07.1989.

Cf. a intervencdo do Juiz A.A. Cancado
Trindade, e as respostas do Sr. Walter Marquez
e da Sra. Ligia Bolivar, como representantes
das vitimas, in Corte Interamericana de
Derechos Humanos,Transcripcion de la
Audiencia Publica Celebrada en la Sede de La
Corte el Dia 27 de Enero de 1996 sobre
Reparaciones - Caso ElI Amparpp. 72-76
(mimeografado, circulacao interna).

Cf. as duas resolucdes da Corte, de 10.09.1996,
sobre os casdgelasqueRodriguez Godinez
Cruz respectivamentdn Corte I.D.H. Informe
Anual de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos 1996pp. 207-213.

De cujo projeto original tive a honra de ser o
relator, por designacéo da Corte.

Como o demonstram os amplos debates
correntes a respeito, com a participacdo de
representantes dos 6rgdos internacionais de
protecdo, de governos, de organizacbes nao-
governamentais e de peritos. @€fg.,IIDH, El
Futuro del Sistema Interamericano de
Proteccion de los Derechos Humarfeds. J.E.
Méndez e F. Cox), San José da Costa Rica,
[IDH, 1998, pp. 17-603.

AA. Cancado Trindade, EI Sistema
Interamericano de Proteccién de los Derechos
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17.

18.

19.

20.

Humanos (1948-1995): Evolucién, Estado
Actual 'y Perspectivas, in  Derecho
Internacional y Derechos Humanos / Droit
International et Droits de 'Homméeds. D.
Bardonnet y A.A. Cancado Trindade), La
Haye/San José de Costa Rica, Académie de
Droit International de La Haye/lIDH, 1996, pp.
47-95, esp. pp. 81-89. Cf. os mesmos
argumentos in  A./A. Cangado Trindade,
Perfeccionamiento del Sistema Interamericano
de Proteccion: Reflexiones y Recomendaciones
De Lege Ferendat Journal of Latin American
Affairs (1996), pp. 31-34.

Recorde-se que, sob a Convencéo Européia de
Direitos Humanos, ja ha algum temjpolosos

Estados Partes, sem excegdo, reconhecem a

competéncia obrigatéria da Corte Européia de
Direitos Humanos em matéria contenciosa (sob
0 art. 46).

Nos casos contenciosos, enquanto que na etapa

anterior ante a Comissdo as partes sdo 0s
individuos reclamantes e os Estados
demandados, ante a Corte comparecem a
Comissdo e os Estados demandados. Vé-se,
assim, a Comissdo no papel ambiguo de ao
mesmo tempo defender os interesses das
supostas vitimas e defender igualmente os
“interesses publicos” como uma espécie de
Ministério Publicodo sistema interamericano
de protecdo. Cabe evitar esta ambiguidade.

A.A. Cancado Trindade, Co-existence and Co-
ordination of Mechanisms of International
Protection of Human Rights (At Global and
Regional Levels), 20Recueil des Cours de
I'Académie de Droit International de La Haye
(1987), pp. 410-412.

Corte Interamericana de Direitos Humanos,
caso Castillo Paez versus Per@Excecdes
Preliminares), Julgamento de 30.01.1996,
Explicacdo de Voto do Juiz A.A. Cancado
Trindade, 88 16-17; Corte Interamericana de
Direitos Humanos, cadmayza Tamayo versus
Peru (Excecbes Preliminares), Julgamento de
31.01.1996, Explicacdo de Voto do Juiz A.A.
Cancado Trindade, 8§ 16-17; texiosOEA,
Informe Anual de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos 199fp. 56-57 e 72-73,
respectivamente.

Para um estudo, cf. A.A. Cancado Trindade,
Esgotamento de Recursos Internos no Direito

21.

22.

23.

24,

25.

26.

Internaciona)] 2a. ed., Brasilia, Editora
Universidade de Brasilia, 1997, pp. 1-327.

Cf. A/A. Cancado Trindade, Co-existence and
Co-ordination of Mechanisms of International
Protection of Human Rights (At Global and
Regional Levels, 20Recueil des Cours de
I'Académie de Droit InternacionalThe Hague
(1987) pp. 180-189; A.A. Cancado Trindade,
Direitos e Garantias Individuais no Plano
Internacional, in  Assembléia  Nacional
Constituinte - Atas das Comisspesl. |, n. 66
(supl.), Brasilia, 27.05.1987, p. 110; A.A.
Cancado Trindade, The Interpretation of the
International Law of Human Rights by the Two
Regional Human Rights CourSpntemporary
International Law Issues: Conflicts and
Convergence (Proceedings of the Il Hague
Conference, July 1995), The Hague,
ASIL/NVIR, 1996, pp. 157-162 e 166-167;
A.A. Cancado Trindade, La Proteccién de los
Derechos Humanos en el Sistema de la
Organizacion de los Estados Americanos y el
Derecho Interno de los EstaddBoteccion
Internacional de los Derechos Humanos de las
Mujeres(Actas del | Curso Taller, San José de
Costa Rica, Julio de 1996), San José de Costa
Rica, IIDH, 1997, pp. 109-124, 129-139 e 140-
147.

Casos Velasquez RodriguegGodinez Cruz
Gangaram Pandag Neira Alegria

Composto, segundo o art. 2°, pelos Ministros
do Interior, das Relagbes Exteriores, da Justica
e da Defesa Nacional.

Cf. texto da Lei 288 de 1996 Republica de
Colombia,Diario Oficial, Santa Fé de Bogota,
09.07.1996, pp. 1-2; o Regulamento Interno do
Comité de Ministros foi adotado pef@uerdo

n. 01, de 09.09.1996.

A presente disposicao, igual que a colombiana
equivalente, menciona expressamente o Comité
de Direitos Humanos e a Comissédo
Interamericana de Direitos Humanos, a titulo
de exemplos. Cf. texto da Lei peruana de
Habeas Corpus e Ampafde 1982)jn Diario
Oficial ElI Peruano - Normas Legalekima,
08.12.1982, pp. 11889-11893.

Reproduzida, juntamente com o Projeto de Lei,
in O.L. Fappiano, La Ejecucién de las
Decisiones de Tribunales Internacionales por
Parte de los Organos Locales]a Aplicacion
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32.

33.

34.
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de los Tratados sobre Derechos Humanos por
los Tribunales Localegeds. M. Abregu e Ch.
Courtis), Buenos Aires, CELS, 1997, pp. 153-
157.

Na abertura do VI Seminario Nacional de
Pesquisa e Pds-Graduacdo em Direito
(CONPEDI), no Auditério da UERJ, no Rio de

Janeiro, em 20 de outubro de 1997.

Por ocasido do | Encontro Brasilia-Lisboa, no
Auditério do Superior Tribunal de Justica, em
Brasilia, em 24 de outubro de 1997.

Na abertura da sessdo solene do Conselho
Federal da OAB, em sua sede em Brasilia, em
09 de dezembro de 1997, em comemoracao do
Dia Mundial dos Direitos Humanos.

Na abertura da sessdo solene da instalacao do
Instituto, em Fortaleza, em 11 de agosto de
1997.

Por ocasido do | Seminario sobre o Poder
Judiciario e os Direitos Humanos no Rio

Grande do Sul, no Auditério da UNISINOS,

em Sé&o Leopoldo (RGS), em 25 de abril de
1997.

Na abertura do ja mencionado Encontro
Internacional preparatorio das comemoracdes
do cingiientenario das Declara¢Ges Universal e
Americana de Direitos Humanos no Brasil,
realizado em Brasilia, no Auditério Nereu
Ramos da Cémara dos Deputados, em 03 de
dezembro de 1997.

Com base em extenso Parecer, de 16.08.1985,
do entdo Consultor Juridico do Itamaraty. Tal
como assinalado naquele Parecer, tal decisdo
poderia ter sido tomada inclusive anos antes,
porquanto ndo havia, como nunca houve,
impedimentos ou argumentos deunho
verdadeiramente juridico que pudessem
justificar ou explicar a posicdo estatica e
mecanica de nao-adesdo do Brasil aqueles
tratados gerais de direitos humanos.

Parecer MRE-CJ/185, de  18.10.1989,
reproduzido in A.A. Cancado TrindadeA
Protecéo Internacional dos Direitos Humanos
- Fundamentos Juridicos e Instrumentos
Bésicos Séo Paulo, Ed. Saraiva, 1991, pp. 573-
638.

Ibid., p. 638 (énfase acrescentada).
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39.

40.

41,

42.

Nao é mera casualidade que, as vésperas da
Conferéncia Mundial de Viena,Exposic¢éo de
Motivosn. 180 do MRE, de 31.05.1993, tomou
a iniciativa positiva de propor ao Presidente da
Republica o levantamento de reservas
formuladas pelo Brasil a Convengédo sobre a
Eliminacdo de Todas as Formas de
Discriminacdo contra a Mulher (Quando de
sua ratificacdo, em 01.02.1984; cf. a anterior
Exposicdo de Motivodo MRE de 09.07.1982,
pp. 1-3), em particular, as reservas aos arts.
15(4) e 16(1)(a)(c)(g) e (h) da Convencéo (tal
como preconizado pelo entdo Parecer de
18.10.1989 eit. supra).

A outra Convencdo adotada na mesma
Assembléia Geral da OEA de 1994, a
Convencao Interamericana sobre o]
Desaparecimento Forcado de Pessoas (assinada
pelo Brasil em 10.06.1994), ainda nao teve a
mesma sorte, no sentido de sua ratificacdo pelo
Brasil; continua em lenta tramitacdo no
Congresso Nacional, aguardando a aprovacéo
deste para a posterior ratificacdo pelo
Executivo.

Sentenca (de reparacdes) de 14.09.1996, e
Resolucdo (de interpretacdo de sentenca) de
16.04.1997.

Sentenca (de reparacdes) de 29.01.1997.

Resolucdo (de revisdo de sentenca) de
13.09.1997.
Cf. ALA. Cancado Trindade A Protecéo

Internacional dos Direitos Humanos e o Brasil
(1948-1997): as Primeiras Cinco Décadas,
Brasilia, Editora Universidade de Brasilia (Ed.
Humanidades), 1998, pp. 121-125.

Este obiter dictumda Corte se encontra em
suas recentes sentengas quanto ao mérito nos
caso<Lastillo Paez versus Pefi997),Suarez
Rosero versus Equadof1997), Paniagua
Morales e Outros versus Guatem#lD98), e
Blake versus Guatema(é998); a origem deste
obiter dictum na jurisprudéncia recente da
Corte se encontra no Voto Dissidente do Juiz
A.A. Cancado Trindade no caSenie Lacayo
versus Nicardgudresolucdo sobre recurso de
revisdo de sentenca, de 13.09.1997), em que a
maioria da Corte tomou posicdo distinta da
seguida nos casos supracitados, sobre o ponto
em apreco.



43. Tal garantia foi originalmente consagrada na

44,

45,

Declaragdo Americana sobre Direitos e
Deveres do Homem (de abril de 1948), no
momento em que, paralelamente, a Comisséo
de Direitos Humanos das Nag¢des Unidas ainda
preparava o Projeto de Declaracdo Universal
(de maio de 1947 até junho de 1948). E o que
relata, em um fragmento de memobria, o
rapporteur da Comissdao (René Cassin),
agregando que a insercéo da disposicao sobre o
direito a um recurso efetivo ante as jurisdicbes
nacionais na Declaracdo Universal (art. 8°),
inspirado na disposicdo correspondente da
Declaracdo Americana (art. XVIII), efectuou-se
nos debates subseqiientes (de 1948) da Il
Comissdo da Assembléia Geral das Nacdes
Unidas. Cf. R. Cassin, Quelques Souvenirs sur
la Déclaration Universelle de 1948, Revue

de Droit Contemporaif1968), n. 1, p. 10.

Cf. AA. Cancado Trindade, Direitos e
Garantias Individuais no Plano Internacioial,
Assembléia Nacional Constituinte - Atas das
Comissodes,vol. |, n. 66 (supl.), Brasilia,
27.05.1987, pp. 108-116.

Cf., inter alia: [Varios Autores,]La Aplicaciéon
de los Tratados sobre Derechos Humanos por

46.

47,

48.

los Tribunales Localegeds. M. Abregu e Ch.
Courtis), Buenos Aires, CELS, 1997, pp. 3-
649.

Cf., a respeito: A.A. Cancado Trindade, G.
Peytrignet e J. Ruiz de SantiagAs Trés
Vertentes da Protecdo Internacional dos
Direitos da Pessoa Humana (Direitos
Humanos, Direito Humanitario, Direito dos
Refugiadoy San José da Costa Rica/Brasilia,
[IDH/CICV/ACNUR, 1996, pp. 13-286.

Relativo a aplicabilidade direta, no direito
interno (argentino), do art. 14(1) (direito de
retificacdo ou resposta) da Convencao
Americana sobre Direitos Humanos.

Tomo porsistema no presente contexto, um

conjunto coerente de principios e normas,
metodicamente organizados, formando o
substratumde um pensamento, dotado de um
proposito comum de protecdo do ser humano, e
operando sob uma determinada forma de
controle exercido por 6rgdos proprios de
supervisdo, constituindo um todo integral e
organico.
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DIREITOS HUMANOS, VIOLENCIANPOLICIAL E
ESPACO PUBLICO: UMA REFLEXAO A PARTIR
DO PENSAMENTO DE HANNAH ARENDT

BENONI BELLI

Diplomata; Mestre em Ciéncia Politica (UNICAMP); ftorando em Sociologia (UnB).

“Fluindo na direcdo da morte, a vida do homem #aresconsigo, inevitavelmente, todas as coisasamas
para a ruina e a destruicdo, se nao fosse a faeuldanana de interrompé-las e iniciar algo novayléade
inerente a acdo como perene adverténcia de quenesns, embora devam morrer, ndo nascem para morrer,
mas para comecar”. (Hannah Arendt - A Condicao Hapa

Diante dos horrores que Hannah Arendt
testemunhou durante o periodo em que o
totalitarismo vicejou na Alemanha e na Unido
Soviética, pode parecer curiosa a passagem em
epigrafe. Afinal, como uma judia alema que se
refugiou nos Estados Unidos, havendo
experimentado na propria pele a condicdo de
apatrida, poderia manter um certo otimismo em
relacdo as potencialidades humanas? Como
alguém que sofreu diretamente as consequiéncias
terriveis de ser considerada “descartavel” e que se
viu destituida do direito a ter direitos que
caracteriza a cidadania conseguiu, apesar de tudo,
manter viva a fé na condicdo humana da acéo,
enquanto virtualidade de inovacdo presente e
renovada cada vez que um ser humano nasce?

Ndo € intencdo deste ensaio fornecer
respostas para essas perguntas, mesmo porque as
provaveis razbes para que Hannah Arendt tenha
erigido a natalidade a ustatuspouco comum na
teoria politica resida, a um s6 tempo, em sua
formacéo — da qual sobressai a influéncia de Santo
Agostinho, e em preferéncias pessoais dificeis de
avaliar. O que é necessario reter, no entanto, € a
importancia da categoria da natalidade, que em
Arendt ilumina ndo apenas uma fé nas
possibilidades da acdo como umtium, mas
também a condicdo humana da pluralidade que se
realiza em sua plenitude através da sustentacéo de
um espaco publico em que os homens aparecem
uns aos outros por meio da palavra e da acéo.
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A reflexdo arendtiana, como ja observaram
varios estudiosos, ndo segue um caminho linear,
prefere, ao contrario, enveredar por sendas
tortuosas. Rejeita, assim, solu¢bes acabadas para
0s problemas de seu tempo, afastando qualquer
veleidade de oferecer regras gerais com base nas
quais subsumir fatos particulares. Nesse sentido, a
descricdo e a critica operadas no liviee Origins
of Totalitarianism (ARENDT, 1992) devem ser
encaradas como o inicio de uma reflexdo sobre os
pressupostos do exercicio da liberdade na
sociedade contemporédnea. Ao constituir-se como
uma ruptura na tradicdo politica, o fendbmeno do
totalitarismo demonstrou que o homem pode se
tornar um ser supérfluo, totalmente submetido ao
tenor e a ideologia totalitaria que se desdobra em
deducgdo inflexivel de leis “naturais” ou
“histéricas”. O “tudo é possivel” do totalitarismo
simplesmente pulverizou nossas categorias
politicas e nossos critérios de julgamento moral.

Toda reflexdo posterior de Arendt esteve
marcada por esses dois pontos de referéncia
aparentemente  contraditérios: a fé nas
virtualidades positivas da condicdo humana e a
consciéncia da possibilidade real — demonstrada
pelo totalitarismo — de que os seres humanos
venham a ser destituidos de lugar em um mundo
comum. A atualidade do pensamento de Hannah
Arendt, como aponta Celso Lafer, reside
constatacdo de que mesmo depois
totalitarismo, e ainda hoje, “(...) contmu a
persistir (...) situacBes sociais, politicas e
econdmicas que contribuem para tornar os
homens supérfluos e sem lugar num mundo
comum” (LAFER, 1988: 15). A conjugacdo dos
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dois elementos mencionados permite avaliar os
perigos presentes nas sociedades contemporaneas
sem se deixar levar por um pessimismo sem saida,
visto que a natalidade traz consigo a possibilidade
infinita de mudanca.

E certo que a analise empreendida por
Arendt lidou com casos extremos ou “situacdes-
limite”, mas a propria autora reconheceu na
sociedade de massas as condicfes que ensejaram
o totalitarismo. N&o parece descabido procurar
utilizar a contribuicdo arendtiana para analisar
alguns dos aspectos de sociedades especificas que
contribuem, ainda que ndo no mesmo grau que o
totalitarismo, para a exclusdo de parcelas
importantes da populacdo. Celso Lafer, por
exemplo, refere-se aos problemas da pobreza e do
desemprego, que jogam um papel central no
processo de exclusdo. Este ensaio, no entanto,
pretende fazer um exercicio de apropriacdo do
pensamento de Hannah Arendt para lancar luzes
sobre outro problema igualmente sério: o da
violéncia policial urbana no Brasil durante a
década de 90. Sem deixar de levar em conta o
carater fragmentario da obra de Hannah Arendt,
que felizmente ndo permite solugcdes simplistas,
parece ser possivel seguir alguns caminhos
percorridos pela autora a fim de identificar certos
obstaculos ao exercicio da liberdade no Brasil de
hoje.

O ponto de partida sera a reflexdo de
Hannah Arendt a respeito da pratica do “mal” no
seio de burocracias e a questdo da capacidade de
pensar e julgar. Ndo se trata aqui de transpor
automaticamente para um contexto considerado
democratico conceitos pensados para situagfes
extremas de totalitarismo e ditadura, mas téo-
somente revelar a sobrevivéncia de aspectos
autoritarios sob o0 manto da democracia politica.
No segundo momento, sera resgatada a reflexdo
arendtiana sobre violéncia e poder, procurando
pensar a Vvioléncia policial brasileira e suas
consequéncias para uma concepcao
“comunicativa” de poder. A terceira e Ultima parte
levantara novamente as questfes aduzidas na
introducdo acerca do espaco publico, da agdo e da
pluralidade humana, tendo como pano de fundo o
estigma imposto aos segmentos sociais que sao as
vitimas preferenciais da violéncia policial ilegal.

O Brasil da década de 90 tem-se mostrado
prodigo em exemplos de massacres, execugdes

sumarias e torturas em que agentes policiais
violam sistematicamente os direitos mais
elementares de parcela da populacdo. A
justificacdo da violéncia ilegal por parte de
policiais parece derivar de uma percepcao
generalizada sobre o crescimento da criminalidade
urbana e a necessidade de remédios radicais como
modo de evitar que 0 “cancer” se espraie por todo
o tecido social. Teresa Caldeira identifica esse
tipo de percepcgéo na cidade de Sdo Paulo, onde a
populacdo se sente abandonada pelas autoridades
e instituicbes, que ndo conseguem conter o avanco
da criminalidade, O “céancer”, no caso, é a
criminalidade, que € vista como algo contagioso e
dificil de ser combatido caso tenha se apossado do
corpo de um delinqiiente. A solu¢do nédo poderia
ser menos radical: apoia-se a pena de morte como
necesséria e, no caso da classe média, constréem-
se barreiras simbdlicas (preconceitos) e materiais
(muros, cercas, condominios fechados) para isolar
e proteger um espacgo de convivéncia social dos
perigos exteriores (Ver CALDEIRA, 1996).

Essa percepcao da criminalidade parece ter
passado a justificar os atos de tortura e execucdes
sumarias, com funcéo analoga a da ideologia de
seguranca nacional durante o combate aos
“subversivos” sob o regime militar. O criminoso
€, assim, “demonizado”, considerado um caso
perdido e sem a minima chance de
ressocializacdo. Tortura-lo para obter informacdes
ou maté-lo justifica-se pela simples razéo de que,
ao ter-se bandeado para o lado do crime, adentrou
o campo de batalha, tornou-se inimigo,
transmutou-se em agente da destruicdo da
sociedade, enfim, renegou sua condicdo de
cidaddo merecedor de respeito e submeteu-se ao
rigor dos agentes da ordem. Numa apropriacao
livre do pensamento de Hannah Arendt, poder-se-
ia dizer que mesmo gozando statusjuridico de
cidaddo, muitos individuos véem o direito a ter
direitos desintegrar-se pela negacéo cotidiana do
direitos civis basicos, especialmente o direito a
vida e o direito a ndo ser submetido a tortura.

A analise de Hannah Arendt sobre a
responsabilidade pessoal sob situacdes de ditadura
€ ainda mais eloqiiente para o contexto brasileiro,
considerado “democréatico”. Se na ditadura o
argumento da obediéncia ndo pode ser invocado
para justificar a pratica de crimes, ele parecdaain
mais fora de lugar quando tais crimes n&o
resultam de uma politica deliberada de Estado.
Além disso, Arendt ressalta que as atrocidades
cometidas em nome da lei e da obediéncia cega ao
lider ndo sao cometidas por monstrasas
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sobretudo por pessoas normais:

“E esses feitos ndo foram cometidos po
criminosos, monstros e sadicos loucos, mas pelos
membros mais respeitados da respeitavel
sociedade que, na maior parte das vezes, nem
mesmo acreditavam nas ‘palavras do Fihrer’, as
quai)ls tinham forca de lei.” (ARENDT, 1964:
205

Ainda de acordo com Arendt, o que
impediu algumas pessoas que viveram sob o
regime nazista de aderir aos massacres e outras
atrocidades ndo foi um melhor sistema de valores.
Para Arendt, algumas pessoas ndo estavam
dispostas a conviver com um assassino dentro de
si. Em outras palavras, 0s que se recusaram a
participar do holocausto decidiram assim porque
mantiveram a capacidade de julgar, que depende
do dialogo silencioso do eu comigo mesmo que
desde Socrates tem sido chamado de pensamento.
Os que cometeram crimes, por outro lado, haviam
perdido a capacidade de pensar e julgar. Essa
mesma incapacidade Arendt constatou em Adolf
Eichmann, que, apesar de ter sido responséavel por
inimeras mortes durante o nazismo, considerava-
se apenas um fiel cumpridor da lei e de seus
deveres enquanto funcionario (Ver ARENDT,
1994c).

N&o se pode dizer, é claro, que um policial
que mata e tortura se considere fiel cumpridor da
lei. Mas a burocracia policial socializa seus
agentes de maneira analoga a qualquer burocracia
moderna. Em geral, o burocrata se sente uma
peguena engrenagem numa maquina:

“A razao pela qual homens e mulheres
comuns tomam parte no grande nigieat evil)
reside no fato de que as instituicdes burocraticas
socializam seus membros no sentido de torna-los
incapazes de pensar, pelo menos no que concerne
ao que é certo ou errado dentro da instituicag. (..
De acordo com minha interpretacdo de Arendt, a
socializacdo institucional no seio de burocracias
transforma individuos em partes de engrenagens,
isto €, os individuos passam a se considerar
andnimos.” (MAY, 1996: 89)

Os policiais brasileiros ndo se
consideram fiéis cumpridores da lei, mas agentes
de uma certa justica, que é sumaria e arbitraria. A
cultura da guerra contra o crime justifica
quaisquer meios em nome do fim a ser atingido: a
depuracdo da sociedade. A auséncia de
pensamento ndo permite que se vejam 0sS

42

criminosos, 0s suspeitos e o0os acusados como
sujeitos de direito. Entram todos na categoria de
“bandidos” a serem eliminados. Os atos de tortura
e as execucBes sdo explicados por intermédio de
chav@es, tais como a suposta necessidade de usar
a forca para evitar o mal maior e extirpar o cancer
do crime que ameaca a sociedade; a tortura seria o
Unico meio de fazer um bandido falar e pagar pelo
crime; as execucgBes limpam a sociedade de uma
escoria irrecuperavel etc.. Ou seja, reproduz-se
um discurso, assim como uma cultura, da
violéncia ilegal que é aceita irrefletidamente em
todos escaldes do aparelho policial.

Na Introducdo de seu livréd Vida do
Espirito, Hannah Arendt revela que seu interesse
pelas atividades data contemplativase deve em
grande parte ao fato de ter assistido ao julgamento
de Eichmann. A autora confessa que o que a
deixou aturdida foi a impossibilidade de localizar
em niveis mais profundos o mal incontestavel dos
atos de Eicbmann. Os atos eram monstruosos, mas
o agente “(...) era bastante comum, banal, e ndo
demoniaco ou monstruoso” (ARENDT, 1995: 6).
A Unica caracteristica notéria do agente era sua
irreflexdo, que ficava evidente no uso de clichés e
frases feitas e na adesdo a coédigos de conduta
convencionais. Tais expedientes, recorda Arendt,
tém a funcdo socialmente reconhecida de nos
proteger da realidade, da exigéncia de pensar. Ora,
o mal incontestavel de atos como execucdes e
massacres no Brasil contempordneo segue um
curso semelhante, uma vez que os agentes langcam
méo de um codigo de conduta que os exime da
exigéncia de pensar e julgar, facilitando o trabalh
de apertar o gatilho.

Alguns estudiosos da obra de Hannah
Arendt, como Richard Bernstein, consideram que
a autora nunca deu um resposta completamente
satisfatoria sobre a conexdo entre a habilidade ou
inabilidade de pensar e a pratica do “mal’
(BERNSTEIN, 1997). De qualquer modo, esta
claro que Arendt acreditou que a capacidade de
distinguir entre o certo e o errado, entre o bem e
mal, pressupde o exercicio das atividades mentais
do pensar e do julgar. O pensar tem uma funcéo
liberadora sobre o juizo, pois consiste no “dois-em
um” socratico, no didlogo do eu comigo mesmo,
gue se manifesta através da representacdo mental
dos pontos de vista dos outros que caracteriza uma
“mentalidade alargada”. Arendt parte do
pensamento de Kant para afirmar um tipo
de julgamento que ndo necessita subsumir 0s
particulares em regras ou principios gerais. O
julgamento de Arendt, que permite distinguir o



certo do errado, ndao €& um julgamento

determinante, mas ‘“reflexionante”, pois depende
do efeito liberador do pensar e de uma reflexdo
que deriva a regra do particular. Os particulares
podem adquirir “validade exemplar”, que, para

Arendt, pode ser comparada aos conceitos das
ciéncias politicas ou historicas:

“A maior parte dos conceitos nas ci@sci
politicas e histéricas possui essa natureza @estrit
eles tém sua origem em algum incidente histérico
particular e procedemos de modo a torna-los
‘exemplares’ — de modo a ver no particular o que
€ valido para mais de um caso.” (ARENDT,
1994b: 83-84)

Embora o pensar e o julgar necessitem de
uma retirada proviséria, um voltar-segp
o interior, essas atividades ndo somente dependem
do mundo das aparéncias, que é o mundo real para
Arendt (ser=aparéncia), como também repercutem
sobre ele. Dependem desse mundo porque o
sensus communiskantiano que orienta a
mentalidade alargada estd baseado na
possibilidade de uma intersubjetividade, a qual se
liga aos pontos de vista alheios, encontraveis no
mundo das aparéncias e representados
mentalmente através da imaginacao. O pensar, por
outro lado, nada mais é do que se desligar
momentaneamente do mundo das aparéncias para
chegar a uma conclusdao sobre o sentido das
coisas, as quais, por sua vez, também se
encontram no mundo das aparéncias. A propria
atividade do julgar, definida como a faculdade de
combinar “misteriosamente” o particular e o geral,
repercute de modo decisivo no mundo das
aparéncias, visto que da habilidade de julgar pode
depender a decisdo de ndo tomar parte em
atrocidades mesmo em momentos de colapso
moral da sociedade.

A reflexdo de Hannah Arendt sobre a
questdo do “mal” e da auséncia de pensamento
ndo estd desligada da preocupacdo com o0s
fendbmenos do poder e da violéncia. No caso do
Brasil, a auséncia de pensamento que parece
caracterizar as acdes policiais de execucdo
sumaria e torturas, cujos exemplos sao cada vez
mais freqlientes nesta década dos 90, vem
acompanhada de uma concepc¢éo de poder que se
fundamenta no exercicio da violéncia. Com efeito,
€ tentador ver no exercicio da violéncia policial
uma forma de manifestacdo de poder, ainda que

ndo democratico, posto que a violéncia aqui
tratada € aquela praticada ao arrepio da lei e dos
principios de direitos humanos.
Independentemente da posicao adotada, a favor ou
contra as atrocidades cometidas em nome da
purificacdo da sociedade, o fato € que a violéncia
€ sempre vista como meio de assegurar o poder,
seja 0 poder que emerge de uma suposta
comunidade homogénea e “ordeira” numa
concepcao autoritaria de sociedade, seja o poder
de uns poucos sobre a grande maioria.

A inovacdo de Arendt - totalmente
congruente com sua reflexdfo sobre a
intersubjetividade que estd envolvida nas

atividades de pensar e julgar — reside numa
concepc¢ao “comunicativa” do poder, para usar a
expressdo de Habermas. O poder seria resultado
de homens agindo em conjunto:

“O poder corresponde a habilidade
humana ndo apenas para agir, mas para agir em
concerto. O poder nunca é propriedade de um
individuo; pertence a um grupo e permanece em
existéncia apenas na medida em que o grupo
conserva-se unido.” (ARENDT, 1 994a: 36)

Arendt se coloca contra a tradicdo de
considerar a violéncia como manifestacdo mais
flagrante de poder, rejeitando a concepcgéo
weberiana do Estado como o governo de homens
sobre homens baseado na violéncia legitima. Para
Arendt, apenas o poder pode ser legitimo, uma
vez que depende do apoio popular, 0 mesmo
apoio que confere poder as instituicbes de um
pais. A violéncia pode, no maximo, ser
justificada, mas nunca é legitima violéncia é
apenas um instrumento, enquanto o poder é um
fim em si mesmo. Arendt reconhece que, em
determinadas situacdes, a violéncia pode ser
utilizada pelo poder como um Ultimo recurso
contra rebeldes ou criminosos que se recusam a
aderir ao consenso majoritario, mas mesmo nessas
situacdes a violéncia ndo deixa de ser um mero
meio para atingir um fim, jamais podendo
substituir o poder. Em momentos de desagregacao
do poder, resta mais evidente o perigo inerente ao
uso da violéncia, que reside na possibilidade do
meio ndo levar ao fim pretendido:

“A violéncia, sendo instrumental por
natureza, é racional a medida que é eficaz em
alcancar o fim que deve justifica-la. E posto que,
guando agimos, nunca sabemos com certeza quais
serdo as consequéncias eventuais do que estamos
fazendo, a violéncia s6 pode permanecer racional
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se almeja objetivos de curto prazo. (...) 0 perigo
da violéncia (...) sempre sera o de que 0s meios se
sobrepdem ao fim. Se os objetivos ndo séo
alcancados rapidamente, o resultado sera nao
apenas a derrota, mas a introducdo da prética da
violéncia na totalidade do corpo politico.”
(ARENDT, 1994a57-58)

A violéncia aparece como uma tentagdo
crescente para aqueles que se consideram 0s
detentores de posi¢cdes de mando a medida que o
poder se esvai e as instituicbes perdem
legitimidade. Se o poder tende a ser substituido
pela violéncia, o meio acaba prevalecendo sobre o
fim, minando as condi¢des para a acdo conjunta e
ampliando o hiato entre “dominantes” e
“dominados”, ou “governantes” e “governados”.
Nesse processo, o comando dado por aqueles
que dettm os meios de violéncia visa a
obediéncia, mas a verdadeira autoridade ndo pode
derivar da violéncia, e sim do reconhecimento
espontaneo daqueles que obedecem.

A violéncia policial brasileira tem o
objetivo declarado de enquadrar os recalcitrantes,
aqueles que ndo aderem aos codigos e leis da
maioria. Na pratica, a violéncia é perpetrada por
agentes que transcendem os limites impostos pela
lei e pela maioria dos governantes eleitos, oy seja
adquirem uma autonomia e passam a extrapolar
sua missdo legal para administrar uma
determinada concepcdo de justica. Quando se
desce o olhar para os niveis estadual e municipal,
porém, encontram-se com maior facilidade
exemplos de autoridades eleitas que estimulam a
violéncia ilegal de policiais. Tal violéncia €
praticada em nome da manutencdo das condi¢des
de sobrevivéncia da comunidade que, em Ultima
instancia, seria fonte de todo o poder. O poder da
sociedade e de suas instituicdes, para os que
praticam ou estimulam a violéncia policial,
dependeria assim da eficacia dos processos de
aniquilacao e eliminagéo fisica dos criminosos.

O grande problema é que os meios de
violéncia adquiriram uma dinamica propria,
tornaram-se mais importantes do que o fim de
manutencdo do poder a que alegadamente
serviriam. A violéncia policial foge ao controle
até mesmo dos governantes que a toleram e
estimulam, além de atingir, indiscriminadamente,
criminosos e ndo-criminosos. O pré-requisito para
ser alvo desse tipo de violéncia é apenas ostantar
condicao de pertencente a categorias como pobre,
favelado, negro e outros estereétipos do género. A
dimenséo de controle social aparece curiosamente
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de forma difusa, dificultando o trabalho de
identificacdo da fonte da discriminagdo contra
aqueles que se tornam as vitimas preferenciais da
violéncia policial ilegal. Nos marcos do
pensamento  arendtiano, dir-se-ia que a
manutencdo das condicBes para o exercicio do
poder da comunidade ja nao pode justificar a
violéncia policial no Brasil, uma vez que a propria
forma de manifestacdo desse tipo de violéncia
assumiu um carater de fim em si mesho.

Se a violéncia aparece quando o poder esta
em perigo, ndo seria temerario inferir que no
Brasil o poder, tal como concebido por Arendt,
esta longe de enraizar-se. O agir conjunto, que é a
esséncia do conceito de poder arendtiano, seria
impossivel numa situacdo em que grande parte da
populacdo ocupa um lugar inferior e € encarada
como “classe perigosa’, a ser permanentemente
vigiada e controlada. Apesar da critica de
Habermas, segundo a qual a politica ndo pode ser
idéntica apraxis daqueles que conversam entre si
a fim de agirem em comum — pois ha uma série de
fatores estruturais, como a ideologia, que
blogueiam 0s processos comunicativos
(HABERMAS, 1980), é inegavel que, no caso
brasileiro, a violéncia policial contribui
decisivamente para alimentar a alienacdo de
parcela da populacdo de uma suposta comunidade
de direitos.

Independentemente da critica que se possa
fazer a Arendt em virtude do apego ao modelo da
antigiidade classica, especialmente grega,aé
crengca na possibilidade de gozar dos beneficios
gerados pelaolis que impede que a ordem social
seja mantida pela coercdo pura e simples. O
desrespeito aos direitos civis basicos por parte de
agentes estatais que deveriam garanti-los priva
individuos da capacidade de agir na arena publica
e de tomar parte ativamente nos assuntos da
comunidade. Em suma, ao reduzir determinadas
camadas da populacdo a uma espécie de cidadania
de segunda classe, a violéncia policial, conjugada
com a extrema desigualdade econ6mico-social,
acarretaria o fechamentde facto do espago
publico para esses setores, contribuindo para que
as instituicbes estatais percam legitimidade e
sejam encaradas com desconfianca, indiferenca ou
franco desprezo pelos excluidos.

IV

O agir conjunto da concepgdo
comunicativa de poder de Hannah Arendt depende
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de um espago pulblico, que é a esfera por
exceléncia da politica. E nessa esfera que a acao,
na qualidade de iniciativa, pode desenvolver-se
como Unica atividade que é exercida diretamente
entre os homens sem a media¢cdo das coisas e da
matéria. E nesse espaco, através da acéo, que 0s
homens se diferenciam. A pluralidade, enquanto
condicdo da acdo humana, consiste no “(...) fato
de sermos todos 0os mesmos, isto é, humanos, sem
gue ninguém seja exatamente igual a qualquer
pessoa que tenha existido, exista ou venha a
existir’ (ARENDT, 1989: 16). O poder brota
dessa interacdo entre os seres humanos, sempre
gue eles se reinem na modalidade do discurso e
da acdo. Por meio de palavras e de atos os homens
se inserem no mundo e conseguem transcender
sua mortalidade, ao deixar impresso no mundo
feitos que, ao serem relembrados, adquirem
durabilidade.

“Se a agdo, como inicio, corresponde ao
fato do nascimento, se é a efetivagdo da condicao
humana da natalidade, o discurso corresponde ao
fato da distingdo e é a efetivagcdo da condicao
humana da pluralidade, isto €, do viver como ser
distinto e singular entre os iguais.” (ARENDT,
1989: 191)

Os seres humanos vém ao mundo
carregando a semente da transformacdo, mas sé
conseguem mostrar gquem sdo através da agdo
em um espaco publico, onde poderéo ser julgados
pelos seus pares. Fechar o espaco publico
corresponde a suprimir a politica e aniquilar a
liberdade, posto que, como recorda Celso Lafer,
politica e liberdade s6 aparecem quando existe um
espaco publico que enseja, pela liberdade de
participacdo na coisa publica, o dialogo no plural
que permite a palavra viva e a acéo vivida (Ver
LAFER, 1979).

Mas ha algumas dificuldades para a
manutencdo do espago publico que emanam da
propria atividade da acdo. A agdo, por dar-se entre

o cumprimento de promessas e 0 exercicio do
perdéo.

“Todos os negdcios politicos sdo e sempre
foram transacionados dentro de um minucioso
arcabouco de lacos e obrigacdes para o futuro —
como leis e constituicdes, tratados e aliancas —,
derivando todos, em JUltima instancia, da
faculdade de prometer e manter a promessa face
as incertezas intrinsecas do futuro.” (ARENDT,
1972: 212)

A originalidade de Hannah Arendt em
introduzir a questdo do perdao talvez seja ainda
maior que sua referéncia as promessas. Na teoria
politica, ndo seria dificil equiparar as promessas
mencionadas por Arendt a idéia de contrato social
de Rousseau, embora nossa autora rejeite qualquer
idéia de vontade geral. A faculdade de perdoar,
entretanto, aparentemente ndo possui  um
equivalente na teoria politica classica. O que
ambas as faculdades possuem em comum é o fato
de ndo poderem existir sem o espacgo publico e a
pluralidade. Vale dizer que “(..0a soliddo e no
isolamento, o perddo e a promessa ndo chegam a
ter realidade: sdo, no maximo, um papel que a
pessoa encena para si mesma” (ARENDT, 1989:
249). Num movimento circular, o que Arendt
parece afirmar, ainda que ndo explicitamente, é
que o perddo e a promessa, por um lado, e
espaco publico, por outro, sdo interdependentes,
um po6lo ndo podendo subsistir sem o outro.

Retomando a questédo da violéncia policial
no Brasil, 0 que resulta das violagBes de direitos
humanos de setores da populacdo brasileira sendo
a negacado mais evidente da possibilidade da a¢édo?
A eliminacéo fisica de pessoas, inocentes ou nao,
nega diariamente a propria categoria de
natalidade, contradizendo a afirmacdo de que os
homens ndo nascem para morrer, mas para
comecar. No Brasil urbano da década de 90, um
ndmero crescente de episédios de massacres e de
outras violacdes levam o observador inspirado nos

seres humanos, desencadeia processos que sdo ao escritos de Hannah Arendt a reconhecer que,

mesmo tempo irreversiveis e imprevisiveis. A
Unica solucdo para a irreversibilidade, que é a
impossibilidade de se desfazer o que foi feito,
consiste na faculdade de perdoar. Quanto a
imprevisibilidade, ou seja, a incerteza em relagéo
ao futuro, a solucdo vislumbrada por Arendt esta
na faculdade de prometer e cumprir promessas. O
espaco publico, como lugar por exceléncia da
politica, depende também dessas duas faculdades
e de um conjunto de acordos basicos que favorece

dependendo do lugar ocupado na estratificacdo
social, o homem nasce para morrer. Se hdo morre
pela violéncia policial, passara de qualquer forma

pelo mundo sem ter a possibilidade de tomar

parte ativamente dos negdécios publicos, passara
“em branco”, e ndo |Ihe sera oferecido um espaco
onde possa “fazer diferenca” e revelar sua

singularidade.

Com efeito, os rigores da ordem n&do séo
iguais para todos, como ja apontaram inimeros
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estudiosos da violéncia no Brasil. Diferentemente
da violéncia politica do regime militar, que afetou
principalmente ativistas politicos oriundos da
classe média, o desrespeito aos direitos civis no
Brasil de hoje é primordialmente levado a cabo
contra grupos marginalizados e individuos que
ocupam lugares inferiores na hierarquia social e
econOmica vigente no pais. Em funcdo da
inexisténcia de um regime autoritario, muitos
acreditam que 0 espago publico esta assegurado.
Mas a légica que produz ordem social no Brasil
parece reservar a legalidade para as “pessoas
civilizadas” e ordem para os que sdo considerados
“marginais”, pertencentes as “classes perigosas”.
Desse modo, o espaco publico é restrito, ndo
alcanca o conjunto da cidadania.

Seria errado, porém, acreditar que o espaco
publico, mesmo para 0s poucos que participam
das decisfes, ndo estd ameacado. O incremento do
uso da violéncia é apenas sintoma de um poder
que encontra dificuldades de obter legitimidade. A
horda de deserdados, mantida numa espécie de
apatia politica, seja pela necessidade de
sobrevivéncia seja pelo medo que a brutalidade
policial provoca, evidencia que um regime
formalmente democratico pode conviver com
altos niveis de isolamento e atomizacdo. Essa
situacdo pode perdurar, visto que 0S avancos
tecnolégicos dos implementos da violéncia
permitem manter posices de mando mesmo em
situacdes de baixa legitimidade. Mas o isolamento
continuo fornece campo fértil para que a violéncia
dos excluidos se instaure como mecanismo de
defesa, minando o que resta do reconhecimento da
autoridade publica.

Nesse contexto, o exemplo dalis grega,

tdo cara a Hannah Arendt, se ndao nos serve
de modelo, pode ao menos servir-nos de
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inspiracdo para procurar conferir ao conjunto dos
cidaddos a possibilidade de aparecerem na cena
publica, vestirem apersona e participarem,
através de atos e palavras, da vida publica. O fim
da brutalidade policial seria um comeco, um
pequeno passo em direcdo a consagracao da
politica entre nds, ou seja, politca como
manutencdo de um espaco publico onde os seres
humanos possam instaurar o reino da liberdade
como uma realidade mundana, “(tapgivel em
palavras que podemos escutar, em feitos que
podem ser vistos e em eventos que sdo
comentados, relembrados e transformados em
estorias antes de se incorporarem por fim ao
grande livro da histéria humana.” (ARENDT,
1972:201)

Resumo

Este ensaio constitui um exercicio de
apropriacdo do pensamento de Hannah Arendt
com o intuito de lancar luzes sobre o problema da
violéncia policial urbana no Brasil na década de
90. Partindo da questdo da capacidade de pensar e
julgar no seio de burocracias, 0 autor passa a
resgatar a reflexdo arendtiana sobre violéncia e
poder, procurando pensar a violéncia policial
brasileira e suas consequéncias para uma
concepcdo “comunicativa” de poder. O problema
da consolidagdo de um espaco publico no Brasil é
discutido tendo como pano de fundo o estigma
imposto aos segmentos sociais que sdo as vitimas
preferenciais da violéncia policial ilegal.

Palavras-chave:violéncia policial;
direitos humanos; espaco publico; Hannah Arendt.
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Notas

1. Traducao livre de: “And these deeds were not
comitted by outlaws, monsters and raving

sadists, but by the most respected members

of respectable society who more often than
not did not even believe the ‘words of the
Fihrer’, which had the force of law.”

2. Traducdo livre de: “The reason that ordinary
men and women can come to participate in
great evil is that bureaucratic institutions
socialize their members to be thoughtless, at
least concerning what is right or wrong
within  the institution. (...) On my
interpretation of Arendt, institutional
socialization in bureaucracies transforms
individuals into cogs; that is, individuals
come to think of themselves as anonymous.”

3. Segundo Hannah Arendt, o poder deriva sua
legitimidade do ato inicial da comunidade de
reunir-se para agir em conjunto, e ndo de
alguma acdo posterior. A legitimidade,

quando ameacada, faz um apelo ao passado,

enquanto a justificacdo, que caracteriza a
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violéncia, refere-se a um objetivo que se
encontra no futuro.

. Para Hannah Arendt, a ineficiéncia da policia

e o rescimento da brutalidade policial eram
fendbmenos que com freqiiéncia andavam
juntos, sendo que o segundo denotava perda
evidente de poder por parte da policia. Na
nota 75 de seu livr&sobre a Violénciaa
autora comenta o0 seguinte: “Seria
interessante saber, em que medida, a taxa
alarmante de crimes nao resolvidos €
igualada n&o apenas pelo conhecido e
espetacular crescimento das agressdes
criminosas, mas também por um aumento
definido na brutalidade policial. (...
Quaisquer que sejam as causas para O
declinio espetacular da eficiéncia da policia,
o declinio do poder da policia é evidente, e
com ele, aumenta a probabilidade da
brutalidade.” Ver ARENDT, 1994a: 75-76.

. Hannah Arendt considera que uma das

condicbes para dedicar-se a esfera publica é
ter resolvido as necessidades bésicas de
manutencéo individual.



O PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA
HUMANA E A EXCLUSAO SOCIAL
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“ Quando eu era cristdo eu queria lutar contrasgna, meu dia comecava com um Padre Nosso. Tarha f
de divindade. Hoje, ainda luto contra a misérias meeu dia comeca com um P&ao Nosso. Tenho fome de

humanidade”. (Betinho).

|. Introducao

Gente e humanidade de menos é o que se
tem no mundo em que vivo. Talvez ndo falte tanta
humanidade quanto falte dignidade. Vivo num
mundo onde ha enorme contingente de pessoas e
enorme caréncia de fraternidade. O mundo
cresceu, a multiddo aumentou, os problemas dos
homens também. A tecnologia evoluiu, tornou-se
mais eficaz e busca ser o seu proprio fim. A
producdo — ou o0 seu produto — ndo se volta ao
homem; antes, tenta fazer com que o homem se
volte a ela. Se um dia 0 homem buscou humanizar
a maquina, parece certo que o que mais se vé
agora é a tentativa da maquina de coisificar o
homem.

As Ultimas décadas do século XX quase
acabado mostraram a queda de dogmas, crencas,
paredes e paises. S0 ndo viu tombar a busca do
homem pelo que lhe pode proporcionar condicdes
de vida que lhe permita ser feliz. Nada o fez
desistir de buscar viver dignamente, pensando a
dignidade como a que se pode encontrar na
conduta respeitosa confiante da pessoa em relacdo
a si mesmo e ao outro.

A revivificacdo do antropocentrismo
politico e juridico volta o foco das preocupacdes a
dignidade humana, porque se constata ser
necessario, especialmente a partir da experiéncia
do holocausto, proteger o homem, ndo apenas
garantindo que ele permaneca vivo, mas que
mantenha respeitado e garantido o ato de viver
com dignidade. A historia, especialmente no curso
do século XX, mostrou que se pode romper o ato
de viver mais ainda, de viver com dignidade, sem

se eliminar fisicamente, ou apenas fisicamente, a
pessoa. Nesse século se demonstrou também que
toda forma de desumanizacdo ndo atinge nao
apenas uma pessoa mas toda a humanidade
representada em cada homem. Por isso se erigiu
em axioma juridico, principio matricial do
constitucionalismo  contemporaneo, o da
dignidade da pessoa humana

A dignidade da pessoa humana pde-se em
lagrima vertida sem pressa, sem prece e,
principalmente, sem busca de troca. Tal como se
tem no pranto de Antigona, a dignidade nao
provoca, ndo intimida, ndo se amedronta. Tem ela
a calma da Justica e o destemor da verdade. E por
isso que Antigona representa a dignidade do
homem para além da vida, a que se acha sem
rebugos nos momentos extremos da experiéncia
humana e nos quais desimporta a conduta do outro
ou a correspondéncia de seu sentimento, de sua fé
ou de seu pensamento em relacdo aquele que se
conduz dignamente. Dignidade ¢é alteridade na
projecdo sdcio-politica tanto quanto subjetividade
na acao individual.

O principio da dignidade da pessoa
humana entranhou-se no constitucionalismo
contemporaneo, dai partindo e fazendo-se valer
em todos os ramos do direito. A partir de sua
adocdo se estabeleceu uma nova forma de pensar
e experimentar a relacdo socio-politica baseada
no sistema juridico; passou a ser principio e fim
do Direito contemporaneamente produzido e dado
a observancia no plano nacional e no
internacional.

Contudo, ndo por ser um principio matriz
no constitucionalismo contempordneo se pode
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ignorar a ambiguidade e a porosidade do conceito
juridico da dignidade da pessoa humana. Principio
de frequente referéncia tem sido igualmente d
parca ciéncia pelos que dele se valem, inclusive
nos sistemas normativos. Até o papel por ele
desempenhado é diversificado e impreciso, sendo
elemento em constru¢cdo permanente mesmo em
seu conteldo.

Tendo sede na filosofia, o conceito da
dignidade da pessoa humana ganhou foros de
juridicidade positiva e impositiva como uma
reacdo a praticas politicas nazi-fascistas desde a
Segunda Guerra Mundial, tornando-se, agora, nos
estertores do século XX, uma garantia contra
praticas econdmicas identicamente nazi-fascistas,
levadas a efeito a partir da propagacao do
capitalismo canibalista liberal globalizante sobre
qual se discursa e sobre o qual se praticam atos
governativos submissos ao mercado; um mercado
que busca substituir o Estado de Direito pelo ndo
Estado, ou, pelo menos, pelo Estado do ndo-
Direito, que busca transformar o Estado
Democratico dos direitos sociais em Estado
autoritario sem direitos .

Contra todas as formas de degradacéo
humana emergiu como imposicao do Direito justo
0 principio da dignidade humana. A degradacéo
encontra sempre novas formas de se manifestar; o
Direito ha de formular, paralelamente, novas
formas de concretizar, assegurando que a Justica
ndo se compadeca do aviltamento do homem ou
da desumanizac¢do da convivéncia.

No Brasil, esse principio
constitucionalmente  expresso convive com
subhomens empilhados sob viadutos, criancas
feito pardais de praca, sem pouso nem ninho
certos, velhos purgados da convivéncia das
familias, desempregados amargurados pelo pelo
seu desperdicio humano, deficientes atropelados
em seu olhar sob as calcadas muradas sobre a sua
capacidade, presos animalados em gaiolas sem
porta, novos metecos errantes de direitos e de
Justica, excluidos de todas as espécies produzidos
por um modelo de sociedade que se faz mais e
mais impermeavel a convivéncia solidaria dos
homens.

Ndo é novo, nem mesmo raro, que as
ConstituicBes traduzam excelentes propostas, mas
ndo sejam capazes de concretizar os projetos dos
povos que as formulam. Ou talvez sejam mesmos
0S povos, seus autores, que ndo as conseguem
concretizar. Na América Latina, particularmente,
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tem sido uma constante ter-se a norma, mas nao a
sua aplicagcdo, o0 seu acatamento, a sua
observancia, especialmente pelos governantes,
caudilhos com gana de poder e ojeriza a limites,

mais ainda a direitos.

Hoje, mais que antes, as opcles
econdmicas lancam novas sombras (fossem
poucas as tantas que ja ensombream a histéria dos
comércios, inclusive humanos, a que 0s povos
assistiram) sobre os direitos que se conquistam
com tdo terriveis dificuldades.

Sempre vale a pena relembrar Betinho,
para quem: “ O mundo deu muitas voltas. Cairam
barreiras, referéncias, mitos e muros. A historia
ndo coube em teorias. As teorias negaram suas
promessas. O capitalismo continuou produzindo
miséria, mas 0 socialismo avangou sem conseguir
elimina-la... Depois de 100 anos de socialismo e
capitalismo, a miséria no mundo aumentou, e a
economia transformou-se num cédigo de brancos
e numa fabrica de exclusdo racionalizada. A
modernidade produziu um mundo menor do que a
humanidade. Sobraram bilhdes de pessoas. Ndo se
previu espagco para elas nos varios projetos

internacionais e nacionais. No Brasil, essa
exclusdo tem raizes seculares. De um lado,
senhores, proprietarios, doutores. Do outro,
indios, escravos, trabalhadores, pobres. Isso
significa produzir riqueza pela producdo da
pobreza.”

Hoje, contudo, a producédo da miséria nao
se faz mais apenas no sentido da rejeicdo do
homem pelo mundo; o sinistro globalismo
fascista, que busca dominar idéias e praticas
politico-econdmicas contemporédneas, gera nao
apenas a expulsdo do homem pelo outro, mas a
sua rejeicdo por si mesmo, tal como posto na
férmula de Hannah ArenttAntes negava-se ao
homem a sua plena integracéo; hoje, expulsa-se o
homem do mundo; ou, o que é pior, faz-se com
que ele se intimide e se dé por excluido, rejate-s
por ndo ter obtido o mérito de poder ser aceito,
inclusive por si mesmo.

A normatizagdo do principio da dignidade
humana pode ndo ser bastante para reverter
sozinho quadro tdo grave quanto dificil como é
esse que se vive na quadra historica atual. E,
todavia, imprescindivel o seu acatamento para que
se tenha a possibilidade de se vir a supera-Is, poi
se assim ndo for ter-se-a de concluir que a
magquina tera ganho do homem, ou, o que é pior, 0
homem tera perdido a si mesmo. E ao homem



parece melhor o destino de se encontrar, ndo o de
se perder.

Il. Justica e Dignidade da
Pessoa Humana

Toda forma de aviltamento ou de
degradacdo do ser humano € injusta. Toda

injustica é indigna e, sendo assim, desumana.

A justica, como o0 seu inverso ou a sua
auséncia, que é injusta, tocam um sentimento do
homem. A dignidade e o seu contrario, que é a
indignidade, também.

O trabalho justo e digno conforta; a
injustica, como a indignidade, transtornam o ser
humano e o atingem em seu equilibrio emocional;
a reacdo contra uma ou a outra € sempre de
revolta, desespero ou amargura: € sempre
contraponto carregado de emoc¢ao ou sentimento o
que se deflagra.

A justica humana, aquela que se manifesta
no sistema de Direito e por ele se da a concretude,
emana e se fundamenta na dignidade da pessoa
humana. Essa ndo se funda naquela, antes é dela
fundante. Dignidade é o pressuposto da idéia da
justica humana, porque ela é que dita a condigdo
superior do homem como ser de razdo e
sentimento. Por isso € que a dignidade humana
independe de merecimento pessoal ou social. Ndo
se ha de ser mister ter de fazer por merecé-la, poi
ela é inerente a vida e, nessa contingéncia, € um
direito pré-estatal.

O sistema normativo de direito néo
constitui, pois, por 6bvio, a dignidade da pessoa
humana. O que ele pode é tdo somente reconhecé-
la como dado essencial da construgao juridico-
normativa, principio do ordenamento e matriz de
toda organizacdo social, protegendo o homem e
criando garantias institucionais postas a
disposicdo de pessoas a fim de que elas possam
garantir a sua eficacia e o0 respeito a sua
estatuicdo. A dignidade € mais um dado juridico
que uma construcdo acabada no direito, porque se
firma e se afirma no sentimento de justica que
domina o pensamento e a busca de cada povo em
sua busca de realizar as suas vocacdes e
necessidades.

Pode-se mesmo afirmar que, mesmo se um
dado sistema normativo ndo concebesse, em sua
expresséo, a dignidade humana como fundamento

da ordem juridica, ela continua a prevalecer e a
informar o direito positivo na atual quadratura
histérica. Mais ainda: pode-se mesmo acentuar
que a dignidade da pessoa humana contém
explicita em todo sistema constitucional no qual
os direitos fundamentais sejam reconhecidos e
garantidos, mesmo que nao ganhem nele
expressdo afirmativa e direta. Tal como agora
concebidos, aceitos e interpretados aqueles partem
do homem e para ele convergem e a pessoa
humana e a sua dignidade ndo sdo concebidos
como categorias juridicas distinfatogo, onde
aquela é considerada direito fundamental, tida
como centro de direitos, igualmente essa € aceita
como base de todo ordenamento e incluido como
pélo central emanador de conseqiéncias juridicas.

A dignidade distingue-se de outros
elementos conceituais de que se compde o Direito,
até porque esse traz em si a idéia da relacaaae tod
relacdo impde o sentido do partiihamento,
conjugacdo e limitagdo. Diversamente disso,
contudo, a dignidade néo é partida, partilhada ou
compartiihada em seu conceito e em sua
experimentagdo. Ela ndo é como a igualdade,
como o conhecimento racionalmente apreendido e
trabalhado. Mostra-se no olhar que o homem volta
a si mesmo, no trato que a si confere e no cuidado
gue ao outro despende. A dignidade mostra-se
numa postura na vida e numa postura na
convivéncia. Por isso a referéncia comum, hoje, a
dignidade na morte, no processo a que a ela
conduz e no procedimento que se adota perante o
sofrimento que pode precedé-la. E se diz mesmo
que a vida é justa, ou injusta, quando trata de tal
ou qual forma alguém, sujeito a experiéncias que
ndo sdo consideradas compativeis com o que
suporta com dignidade o homem.

Para Kant, o grande fildsofo da dignidgde

a pessoa (0 homem) é um fim, nunca um meio;
como tal, sujeito de fins e que € um fim em si,
deve tratar a si mesmo e ao outro. Aquele fildsofo
distinguiu no mundo o que tem um preco e o que
tem uma dignidade. O pregco é conferido aquilo
qgue se pode aquilatar, avaliar até mesmo para a
sua substituigdo ou troca por outra de igual valor
cuidado; dai porque ha uma relatividade deste
elemento ou bem, uma vez que ele € um meio de
gue se ha valer para se obter uma finalidade
definida. Sendo meio, pode ser rendido por outro
de igual valor e forma, suprindo-se de idéntico
modo a precisdo a realizar o fim almejado.

O que é uma dignidade ndo tem valoragéo
e figura, assim, valor absoluto. Pela sua condic&o
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sobrepbe a mensuragdo, ndo se da a ser meio,
porque nao é substituivel, dispondo de uma
qualidade intrinseca que o faz sobrepor-se a

qualquer medida ou critério de fixacdo de preco.

O preco é possivel ao que é meio porque
Ihe é exterior e relaciona-se com a forma do que é
aprecado; a dignidade é impossivel de ser
avaliada, medida e aprecada porque é fim, e
contém-se no interior do elemento sobre o qual se
expressa; relaciona-se ela como a esséncia do que
€ considerado, por isso nao se oferece a medida
convertida ou configurada como preco.

Toda pessoa é digna. Essa singularidade
fundamental e insubstituivel é insita a condicéo do
ser humano, qualifica-o nessa categoria e o pde
acima de qualquer indagacdo. Quando se
questiona, nestes chamados tempos modernos, se
ha de permitir, ou ndo, o nascimento de um feto
no qual se detecte a existéncia de anomalia a
impossibilita-lo para uma vida autbnoma, esta-se
a infirmar aquela assertiva e a tornar a
humanidade um meio para a produgdo de
resultados e a desconhecer ou desprezar a
condicao do homem de ser que é fim em si mesmo
e digno pela sua prépria natureza. Aquilo traduz-
se, pois, como injustica com 0s que nao se
apresentam em iguais condicdes psico-
fisiologicas, intelectuais etc.. E a injustica luavi
na indignidade revelada na desumanidade do
tratamento dedicado ao outro. E a injustica do
utilitarismo que se serve do homem e o dota de
preco segundo a sua condicdo peculiar, que se
expressa numa forma ao invés de se valer pela
esséncia humana de que se dota.

. A Dignidade Da Pessoa
Como Principio Chave Do
Constitucionalismo
Contemporaneo

De conceito filoséfico que é, em sua fonte
e em sua concepg¢ao moral, a principio juridico a
dignidade da pessoa humana tornou-se uma forma
nova de o Direito considerar o homem e o que
dele, com ele e por ele se pode fazer numa
sociedade politica. Por forca da juridicizacédo
daquele conceito, o préprio  direito foi
repensado, reelaborado e diversamente aplicadas
foram as suas normas, especialmente pelos
Tribunais Constitucionais.
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Sem Auchwitz talvez a dignidade da
pessoa humana ndo fosse, ainda, principio matriz
do direito contemporaneo. Mas tendo o homem
produzido o holocausto ndo havia como ele deixar
de produzir os anticorpos juridicos contra a praga
da degradacédo da pessoa por outras que podem
destrui-la ao chegar ao poder. Como nao se pode
eliminar o Poder da sociedade politica, havia de se
erigir em fim do Direito e no Direito o homem
com o seu direito fundamental a vida digna,
limitando-se, desta forma, o exercicio do Poder,
que exercicio tanto cria quanto destroi.

Sendo o direito a vida inserido entre
aqueles assegurados no rol do que se considera a
formulacdo de direitos fundamentais de primeira
dimensdo (na terminologia constitucional
contemporaneamente utilizada), a dignidade da
pessoa humana, como conteldo daquele direito
reconhecido e garantido nos sistemas juridicos do
Estado moderno, ja estaria assegurada desde os
primeiros momentos de formacgé&o desse.

Assim n&o se considera, entretanto, porque,
naquele primeiro momento, a formulagao juridico-
nominativa atribui caradter meramente formal aos
direitos elencados nos primeiros documentos
contitucionais a eles referentes. O direito a vida
expresso nos textos fundamentais nos quais ele se
articulava garantia a inexpugnabilidade do
atentado contra a existéncia, mas que a vida em
sua configuragdo ampla e, especialmente, em sua
condicionante humana, que €é exatamente a
dignidade.

Os desastres humanos das guerras,
especialmente aquilo a que assistiu 0 mundo no
periodo da Segunda Grande Guerra, trouxe a
dignidade da pessoa humana para o mundo do
Direito, como uma contingéncia que marcava
esséncia do préprio sistema sécio-politico a ser
traduzido no sistema juridico.

Etimologicamente, dignidade vem do latim
dignitas adotado desde o final do século XI,
significando cargo, honra ou honraria, titulo,
podendo, ainda, ser considerado o seu sentido de
postura socialmente conveniente diante de
determinada pessoa ou situacao.

As primeiras vezes em que comparece em
textos juridicos, a palavra dignidade, ou mais
propriamente, no plural como foi entdo
mencionadagdignidades,refere-se exatamente as
cargas ou honrarias de que alguém se faz titular.
Deste teor, por exemplo, o art. 7° da Declaracédo



dos Direitos do Homem e do Cidad&o, de 1789,
onde se tem que os cidaddos s&o “igualmente
admissiveis a todas as dignidades, cargos e
empregos publicos”.  Verifica-se pois, que, num
primeiro momento, aquele uso afastou-se
radicalmente do que constitui o seu conceito no
ambito da moral.

A partir do século XVIIl, porém a
dignidade da pessoa passa a ser objeto de
reivindicagcdo politica e embute o conceito que
ainda hoje ostenta, referindo-se a uma condicéo
gue é essencialmente prépria a pessoa humana.

Quando retorna com novo contelddo e
contornos fundamentais no Direito
contemporéneo, aquela palavra, referindo-se a
pessoa humana, ganha significado inédito, qual
seja, passa a respeitar a integridade e a
inviolabilidade do homem, e ndo apenas tomados
tais atributos em sua dimensdo fisica, mas em
todas as dimensdes existenciais nas quais se
contém a sua humanidade, que o langa para muito
além do meramente fisico.

O emprego daquela palavra pelo direito,
com todas as controvérsias de que ainda se cerca,
conforme antes assinalado, ndo se despoja do
significado ético e filosoéfico, relativo a condicdo
essencial do homem, a sua humanidade. Mas é
bem certo que se multiplica o seu significado com
a conceituagdo juridica acima mencionada e,
ainda, com o envoltério politico que igualmente
passa a ostentar e segundo o qual a dignidade
politica é a base de um projeto politico concebido
sobre o respeito restrito a pessoa humana, que a
torna centro do préprio modelo de Estado
cogitado e tendente a ser adotado segundo a
escolha livre de um povo.

A entronizacéo do principio da dignidade
da pessoa humana nos sistemas constitucionais
positivos com o sentido em que agora ele é
concebido, é, pois, recente e tem como
fundamentos a integridade e a inviolabilidade da
pessoa humana pensada em sua dimenséo superior
e para além da existéncia apenas de um ser dotado
de fisico.

A fonte fatica desta opcdo é a reacgdo
contra 0s inaceitaveis excessos da ideologia
nazista, que cunhou o raciocinio de categorias
diferenciadas de homens, com direitos e
condicdes absolutamente distintas, a muitos deles
destinando-se tdo somente as trevas dos guetos, as
sombras dos muros em madrugadas furtivas e o

medo do fim indigno a chegar possivel a qualquer
momento.

A Carta das Nacdes Unidas, de 1945, traz
em seu preambulo a referéncia a dignidade da
pessoa humana, afirmando-se que, “nés, 0s povos
das Nacdes Unidas, resolvidos a preservar as
geracdes vindouras do flagelo da guerra, que por
duas vezes, no espaco da nossa vida, trouxe
sofrimentos indiziveis a humanidade, e a
reafirmar a fé nos direitos fundamentais do
homem, na dignidade e no valor do ser humano,
na igualdade dos direitos dos homens e das
mulheres, assim como nas nac¢des grandes e
pequenas...”.

Em linha idéntica, a Declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidadao elaborada pela
ONU, em 1948, inicia o seu predmbulo afirmando
gue “considerando que o reconhecimento da
dignidade inerente a todos os membros da familia
humana e de seus direitos iguais e inalienaveis
constitui o fundamento da liberdade, da justica e
da paz no mundo...”. Mais uma vez, pois, pée-se
no frontispicio de uma declaragdo o valor que
enuclea a idéia de justica que ao homem é devida
numa convivéncia politica.

E no art. 1° daquela Declaracdo se tem
que: “Todos os seres humanos nascem livres e
iguais em dignidade e direitos. Sdo dotados de
raz8o e de consciéncia e devem agir uns para com
0s outros num espirito de fraternidade”.

A dignidade da pessoa humana passa a ser,
pois, encarecida sobre qualquer outra idéia a
embasar as formulacgdes juridicas do pds-guerra e
acentua-se como valor supremo, no qual se
contém mesmo a esséncia do direito que se proteja
e se elabora a partir de entao.

Sendo valor supremo e fundamental, a
dignidade da pessoa humana é transformada em
principio de direito a integrar os sistemas
constitucionais preparados e promulgados a partir
de entdo, alterando-se, com essa entronizacdo do
valor e a sua elevagdo a categoria de principio
juridico fundamental, a substancia mesma do
guanto constitucionalmente construido.

E como a Declaracdo dos Direitos do
Homem da ONU tornou-se vertente de muitos dos
textos constitucionais subseqliientes na parte
relativa aqueles direitos, foram eles formulados de
maneira a expressar, tal como ali se fizera, aquele
enunciado como principio fundante dos direitos
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fundamentais e da propria ordem politica.

A Lei fundamental da Republica Alema, de
1949, foi a primeira a escolher como principio
fundamental do seu sistema a protecdo de
dignidade da pessoa humana, em texto expresso e
que se situa, topograficamente inclusive, como o
primeiro dentre todos os que norteiam e embasam
aquele povo. Dispde o art. 1° (1) daquela Lei
Fundamental que:

“Art. 1° (Protecdo da dignidade da pessoa
humana)

A dignidade da pessoa humana ¢é
inviolavel. Todas as autoridades publicas tém o
dever de respeitar e proteger”.

Ultrapassou-se, assim, o direito a vida com
0 conteudo que se adotara desde os textos
constitucionais setencistas, reformulando-se e
fortalecendo-se essa definigdo juridica, agora sob
o influxo de um nicleo de direito muito mais
amplo do quanto antes se tivera.

O limite positivo e negativo de atuacdo
do Estado e das autoridades que o representam
passou a ser, a partir do entendimento ali
esposado e tornado de acatamento obrigatério
porque constituido em norma-principio matriz do
constitucionalismo contemporaneo, exatamente o
da dignidade da pessoa humana, base de todas as
definicdes e de todos os caminhos interpretativos
dos direitos fundamentais.

Alias, o principio da dignidade da pessoa
humana tornou-se, entdo, valor fundante no
sistema no qual se alberga, como espinha dorsal
da elaboracdo normativa, exatamente os direitos
fundamentais do homem. Aquele principio
converteu-se, pois, no coracdo do patrimoénio
juridico-moral da pessoa humana estampado nos
direitos fundamentais escolhidos e assegurados na
forma posta no sistema constitucional.

Dai porque, no fluxo das expressées
havidas na Declaracdo dos Direitos do Homem da
ONU, de 1948, e na Constituicdo alema de 1949,
reiteraram-se as menc¢fdes a esse principio nos
textos constitucionais que se seguiram,
especialmente quando a sua elaboracdo fez-se
para a reconstrucdo da democracia apés
experiéncias que indignaram os homens nos
autoritarismos frequientés.
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Tem-se acentuado que a dignidade da
pessoa humana irmana-se e, eventualmente, até se
confunde com a igualdade juridica. Se é da
humanidade que emerge o fundamento daquele
principio € na humanidade igual de todas as
pessoas que se pde a base desse Ultimo principio.
Dito de outra forma, a humanidade que é idéntica
em berco (0 qual pode ser, contudo,
dessemelhante) ndo altera a igualdade da pessoa, o
gue a sepultura testemunha igual em qualquer
canto do mundo. Mas conquanto seja exato que a
igualdade funda-se na dignidade que a
humanidade da pessoa assegura, ndo parece
correto pensar-se haver confusdo de principios,
pois aquele é mais amplo em seu conteddo e em
sua eficicia como fundamento do direito. Alias, a
dignidade da pessoa humana é fundamento do
principio da igualdade juridica sem que haja
absorcao de um pelo outro.

A interpretacédo havera de ser no sentido de
gue todos séo igualmente dignos porque iguais em
sua humanidade, em virtude da qual ndo se
admitem preconceitos que degradem, aviltem ou
asservissem homens em beneficio indébito de
outros, que homens ndo séo vassalos ou objetos
em proveito de outros.

A constitucionalizacdo do principio da
dignidade da pessoa humana nao retrata apenas
uma modificacdo parcial dos textos fundamentais
dos Estados contemporaneos. Antes, traduz-se ali
um novo momento do conteddo do Direito, o qual
tem a sua vertente no valor supremo da pessoa
humana, considerada em sua dignidade
incontornavel, inquestionavel e impositiva, e uma
nova concepc¢do de Constituicdo, pois a partir do
acolhimento daquele valor tornado principio em
seu sistema de normas fundamentais, mudou-se o
modelo juridico-constitucional que passa, entéo,
de um paradigma de preceitos, antes vigente, para
um figurino normativo de principios.

Antes, estabeleciam-se modelos de
comportamentos impostos ou defesos para a agéo
do estado e para a conduta dos individuos; tais
modelos continham-se nos preceitos
constitucionais que os estabeleciam de maneira
contigente. Agora, estatuem-se principios que
informam os preceitos, constitucionais ou legais, a
partir dos quais e para a concretizacdo dos quais
se dao a realizar os fins postos como préprios pelo
povo no seu sistema fundamental. Transformada a
formulacdo béasica da Constituicdo, tem-se como
método de interpretacdo a finalidade que o povo



busca concretizar com a adocdo do sistema
positivo.

A constitucionalizacdo do principio da
dignidade da pessoa humana modifica, em sua
raiz, toda a construcao juridica: ele impregna toda
a elaboracdo do Direito, porque ele é o elemento
fundante da ordem constitucionalizada e posta na
base do sistema. Logo, a dignidade da pessoa
humana é o principio havido como superprincipio
constitucional, aquele no qual se fundam todas as
escolhas politicas estratificadas no modelo de
Direito plasmado na formulagdo textual da
Constituigao.

No Brasil, o principio da dignidade da
pessoa humana comparece no art. 1°, Ill, da
Constituicdo da Republica de 1988, de maneira
inédita, uma vez que nos textos constitucionais
que a antecederam nao havia mencao aquele
principio.

Ali, ele é posto como fundamento da
propria  organizacdo politca do Estado
Democratico de Direito nos termos do qual se
estrutura e se da a desenvolver, legitimamente, a
Republica Federativa do BraSilA expressdo
daquele principio como fundamento do Estado do
Brasil quer significar, pois, que esse existe para
homem, para assegurar condi¢cdes politicas,
sociais, econémicas e juridicas que permitam que
ele atinja os seus fins; que o seu fim é o homem,
como fim em si mesmo que €, quer dizer, como
sujeito de dignidade, de razdo digna e
supremamente posta acima de todos os bens e
coisas, inclusive do proprio Estado.

Este principio vincula e obriga todas as
acBes politicas publicas, pois o Estado € tido
como meio fundado no fim que é o homem, ao
qual se ha respeitar em sua dignidade fundante do
sistema constituido (constitucionalizado). E esse
acatamento pleno ao principio que torna legitimas
as condutas estatais, as suas acdes e suas opgoes.

De se observar que aquele principio é
conjugado com o da cidadania, o que evita que o
individualismo seja tomado de maneira
exacerbada, conduzindo a uma condicdo social no
qual se infirmem os interesses e bens de toda a
coletividade. A afirmacéo da cidadania ao lado do
principio da dignidade da pessoa humana impede
gque se pense 0 sistema como uma iluséo perigosa
no sentido de ser embaraco a liberdade politica
democratica que ha de ser estendida ao todo e nao
a apenas uma parcela da sociedade. De outra

parte, também imp&e que os caprichos individuais
ndo segreguem grupos OU pessoas e que 0s
grandes debates ndo percam a dimensdo da
humanidade que estd em cada um como
representacao do todo.

Dai a importancia de se interpretarem os
principios contidos no art. 3° da Constituicdo da
Republica brasileira acoplados aqueles do art. 1°,
inclusive ao da dignidade da pessoa humana, de
gue eles sdo emanacédo e complementacéo, porque
impeditivos do pensamento individualista que
conduziria aos perigos de retorno ao exagero
interpretativo que poderia findar por impedir a
plena concretizacdo daquele principio ao invés de
aperfeicoa-lo em sua dimensdo mais humana e
integral para todos os homens que compdem a
sociedade.

IV. Estado Democratico e
Dignidade da Pessoa
Humana

Para se ter uma sociedade democratica ha
de se ter, necessariamente, o pleno acatamento ao
principio da dignidade da pessoa humana. Como
agora pensada e estruturada a democracia nos
diversos sistemas vigentes, aquele principio €
axioma juridicé, o qual se firma e se afirma como
fundamento do sistema constitucional.

O surgimento do conceito de dignidade da
pessoa, no século XVIII, no fluxo das idéias
iluminadas, veio a tona como a busca e garantia “a
finalidade dltima das democracias”.

O pos-guerra de 45, momento no qual a
humanidade passa a dotar de importancia
fundamental o principio da dignidade da pessoa,
vé-lo transformar-se de valor-base dos direitos
fundamentais em principio estruturante do Estado
Democratico’

A Democracia tem o seu fundamento no
homem e nele faz repousar a sua finalidade, pelo
que a dignidade da pessoa é o nucleo central e
referencial daquele regime politico. Num estado
gue se constitucionalize segundo os fundamentos
democraticos, qualquer politica contraria nao
apenas a dignidade, mas a dignificacdo da pessoa
humana, ou seja, a sua possibilidade de
transcender e lancar para la de seus préprios e
permanentes limites, o que se pode facilitar a
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partir de condi¢cdes sociopoliticas postas a sua
disposicéo.

O regime democratico ndo pode buscar
como fim sendo a concretizacdo de politicas
publicas que revelem ao homem a melhor situacao
sociopolitica para o bem de todos os que
compdem a familia humana, em respeito a sua
individualidade e em beneficio da coletividade.

Por isso é que a dignidade da pessoa
humana é ndo apenas um principio fundamental
da Democracia, mas também um valor fundante
das organizacdes sociais que,
contemporaneamente, atuam com o Estado, mas
ndo necessariamente dentro de sua estrutura
burocratico-governamental. A Democracia havera
de ser considerada na sociedade e ndo apenas
cobrada do Estado.

O que se discute, ainda, no Direito € em
gue se fundamenta esse principio que é fundante
da escolha e organizacdo constitucional
democratica do Estado. Tem se asseverado que:
“la dignité est affirmé comme un priincipe
fondateur de [I'ordre politique au sens large
d’ordre social, libre, just et pacifique. Mais en
dépit du vocabulaire religieux (proclamer sa foi
dans), ce fondement n'est pas justifie. Comme le
dit le Cardinal Jean Marie Lustiger, c'est ‘le
fondement non fondé de [Iordre social et

politique’.”®

Sendo a Democracia o regime politico que
tem como finalidade garantir ao homem uma
estrutura sociopolitica destinada a permitir-lhe
realizar-se como ser livre, vocacionado a viver
segundo as suas opgdes concertadas com o0s
demais em igualdade de condi¢cdes para que
cumpra o seu destino, é que a dignidade da pessoa
humana emerge como superlei pré-estatal, que se
pde no sistema constitucional como principio
fundamental matricial de todas as demais normas,
quer de principio, quer de preceito, que se
conjuguem na formulacdo constituinte. Tendo-se
como opcdo constitucional de um povo a
Democracia aquele p6e-se como principio juridico
axiomatico, quer dizer, sobre cuja existéncia,
rigor e eficacia dominantes ndo se discute, apenas
se dando a concretizar segundo politicas publicas
que podem ser adotadas consoante paradigmas
diversos.

Principio constitucional que é, o respeito

a dignidade da pessoa humana obriga irrestrita e
incontornavelmente o Estado, seus dirigentes e
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todos os atores da cena politica governamental,
pelo que tudo que o contrarie é juridicamente
nulo.

Tudo quanto indigne o homem por outro é
criminoso; tudo quanto indigne partindo da acéo
ou omissao estatal é contrario ao préprio Estado
Democratico e define a nulidade absoluta do
comportamento ou da politica que a tanto conduza
com a responsabilidade de quem tenha assim
atuado em nome da pessoa politica.

Quando o Estado ndo faz a opcéo
democratica ndo se obriga ao acatamento do
principio da dignidade da pessoa humana, pela
Obvia razdo de que o autoritarismo e o
totalitarismo revertem os termos iniciais do
axioma juridico havido naquele principio,
tornando o Estado fim e o homem meio, e esse,
como exposto por Kant, tem um pre¢o e ndo uma
dignidade. Ora, quando o Estado reduz o homem a
meio — tal como se deu no nazismo ou como se da
nas diversas faces do fascismo ainda hoje téo
melancolicamente praticado — o homem perde o
respeito a dignidade, reduz a algo que se faz
objeto de substituicdo, ao contrario da concepcgao
democratica.

Dai por que Constituicbes como a da
Unido Soviética ndo cuidavam daquele principio,
0 que, entretanto, se contém expressamente no art.
21-1 na Constituicdo da Ruassia, de 1993, segundo
o qual: “A dignidade da pessoa humana é
protegida pelo Estado. Nada pode justificar seu

abatimento.”

Igualmente a Constituicdo portuguesa, de
1976, em seu art. 1°, estatui que “Portugal € uma
Republica soberana, baseada na dignidade da
pessoa humana e na vontade popular e empenhada
na construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidéria”.

O Brasil, como antes observado, positiva
como fundamento expresso do Estado
Democratico de Direito, em que se constitui a
Republica Federativa, o da dignidade da pessoa
humana. Segundo tal principio é que se afirmam,
no art. 3°, daquela Lei Fundamental, os objetivos
do Estado voltados a dignificacdo do homem,
com a definicAo de imperiosa observancia de
politicas publicas que erradiqguem do Brasil
condicdes indignas que se pdem a nu pela
desigualdade social, econbmica, regional, pela
pobreza e miséria que aviltam e envergonham os
gue nessa situacdo se encontram etc..



Sem dignidade ndo ha democracia e sem
essa todos os fundamentos constitucionais da
organizacdo politica da sociedade brasileira séo
postos por terra e a Constituicdo, de Carta da
Libertacdo torna-se Lei de Libertos, valida
somente para quem estagio ja atingiu, mas que 0s
tornam cumplices de todas as formas de
indignidades contra todos os outros.

Sem o respeito a dignidade da pessoa
humana também ndo se ha de cogitar de Poder
exercido legitimamente, pois a legitimidade tem
sua Unica expressdo no homem respeitado em sua
esséncia e em sua transcendéncia de ser dado a
superar-se para remeter-se a si mesmo com fonte
de certeza do outro e para o outro.

V. A Face Estatal da
Exclusao Social: a
Indignidade da Pessoa

Humana Provocada

O principio da dignidade da pessoa
humana é a férmula juridico-normativa que
impede a mercantilizagcdo do homem, conforme ja
anotado, porque com ele o sistema de Direito
absorve um conteldo ético axiomatico, que impde
0 respeito a igualdade humana e a singularidade
da pessoa como dado universalmente sujeito ao
respeito de todos.

Com o acolhimento desse principio o
Estado é obrigado a adotar politicas publicas
inclusivas, ou seja, politicas que incluam todos os
homens nos bens e servicos que os possibilitem
ser parte ativa no processo socioecondmico e
cidaddo autor da historia politica que a
coletividade eleja como trajetéria humana.

O Estado deve impedir que o homem se
despoje do seu valor-fim dignificante e veja-se
recolhido as sombras socioecondmicas e politicas;
que ele seja renegado pela sociedade e, como
antes observado, veja-se repudiado pelos seus e,
envergonhado de si mesmo, rejeite-se e anule-se
como cidadao.

Por isso é que todas as formas de excluir o
homem do ambiente social de direitos
fundamentais, de participacdo politica livre, de
atuacao profissional respeitosa, de seguranca
pessoal e coletiva pacifica sdo inadmissiveis numa
perspectiva, proposta ou garantia de Estado
Democratico.

O Estado somente é democratico, em sua
concepcgdo, constitucionalizacdo e atuacao,
guando respeita o principio da dignidade da
pessoa humana. Nao ha verbo constitucional, ndo
h& verba governamental que se facam legitimos
gquando ndo se voltam ao atendimento daquele
principio. Ndo ha verdade constitucional, ndo ha
suporte institucional para politicas publicas que
ndo sejam destinadas ao pleno cumprimento
daquele valor maior transformado em principio
constitucional.

a) Estado e o0 (Neo)
Liberalismo: a Volta ao
Estado do Nao-direito

O Direito do Estado Democrético fez-se
instrumento da idéia de Justica que determinada
sociedade adota em momento historico
especificado. Ao abrigar o principio da dignidade
da pessoa humana a idéia de Justica que se pde na
base do sistema fundamental elaborado é o que se
contém no homem, seus valores, seus desejos,
suas dores.

Para resguardar e respeitar o homem, o
Direito do Estado Democratico pde o prumo de
sua elaboracdo na possibilidade da pessoa de
cumprir a sua vocacao atendendo aos seus apelos
pessoais voltados, é certo, ao aperfeicoamento do
grupo social de que faz parte. No encontro do
outro na praca de todos, o homem faz-se digno
guando, honesto consigo, oferece-se respeitoso ao
outro.

Ao Estado compete atuar, adotar
comportamentos e ter ac6es em perfeita coeréncia
com esta condicdo digna do homem livre,
igualmente  considerado em relacdo as
oportunidades para que realize as suas vocacgdes e
faca-se fraternalmente vinculado ao todo na
ciranda politica do encontro social.

Como o Estado ndo é uma sociedade de
anjos (tampouco de demdnios, seja certo dizer), o
Direito impde-se para que ndo seja a praca publica
arena de lutas, mas reinado de encontros de
homens dados a saber-se o outro e no outro para
serem felizes sem que seja necessario nada saber
além de sua propria humanidade. Sem o Direito,
os interesses individuais prevaleceriam e 0s mais
fortes realizariam os seus em detrimento de todos
0S outros que serviriam a toda a comunidade.
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As conquistas dos dois Ultimos séculos
foram exatamente pela juridicizacdo de matérias
que importassem em interesses sociais, de tal
modo que néo ficassem eles em desvalia diante da
forca do mercado, dlaissez faire, laissez passer
que le monde va de lui menfése do império da
ndo lei e da desumanizacdo das relacdes entre
homens, alguns, como no dizer de Rousseau, tao
ricos que podem o outro comprar, e esse, tdo
miseravel, pode se vender.

O Estado Social alterou esse quadro,
passando a intervir no dominio econdmico e
ampliando o dominio juridico exatamente para
evitar que a lei de mercado, que € sujeita a
avaliacdo e que avilta o homem transformando-o
em objeto ou coisa mensuravel, dominasse as
relacdes econdmicas, politicas e sociais.

O Direito cuidava, assim, para que o
Estado ndo se ausentasse de sua tarefa maior de
instrumento a servico da realizacdo do bem de
todos os homens. O Estado Social era democratico
nisto que permitia que houvesse um espaco livre
de novas conquistas individuais, sociais e po#tica
e juridico, no que dizia respeito a subsuncdo de
governantes e governados ao direito posto a
observancia irrestrita e igual de todos.

O retorno do liberalismo voraz ndo se
bastou na proposta dlaissez faire Desde a
década de 80, o que se tem é uma tentativa do
império do dinheiro de desbastar todas as
conquistas e voltar ao comércio de coisas e de
homens. S6 os que podem pagar pelos direitos,
apenas os que podem mostrar merecimento pelo
preco das coisas com que se ostentam socialmente
é que se fazem titulares do direito de
permanecerem membros do grupo. A0S outros
cabe excluir-se da comunidade. E se o Estado n&o
permite agir sendo incluindo os homens e
universalizando os seus direitos, ao capitalismo
agora fortalecido em sua goela titanica cabe
destruir o Estado, maxime o Estado de Direito,
substituindo-se a lei dos homens pela lei de
mercado, que é a ndo lei, que é a selva dos
dinheiros com donos certos e destinos incertos,
porque nao humanos nem justos.

Esse Leviatd empresarial, monstro a
engolir homens e paises, ndo tem em conta nada
mais que a sua ganancia insaciavel por todas as
formas de posse. E possui como quem tem uma
mulher por um mais que breve momento, gosto
sem sabor de toque passageiro e fatal que nédo se
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sabe nem prospera porque nem se da a ser um
gesto sequer; possui pelo sentido destrutivo do
gue ndo se da a ser e destr6i como anti-Midas,
sem deixar existéncia apds a sua passagem. Esse
Leviatd ndo quer nem precisa nem pode permitir a
sobrevivéncia do Direito. Nem se diga a
Democracia. Opdem-se o Estado liberal
globalizante de hoje, o Leviatd do momento, e a
Democracia.

O liberalismo, que volta a mostrar a sua
face inhumana, abjeta o Direito. Com ele néo
poderia chegar onde chega; ao lugar da vergonha
do ser humano que ndo é respeitado em sua
dignidade no seio da comunidade em razdo de sua
condicdo humana.

A indignidade provocada ou atribuida ao
excluido deste velho liberalismo que agora retorna
humilha e degrada como novos campos de
concentracdo espalhados por eitdes das grandes
cidades, nos viadutos sem pontes e sem almas que
abrigam-desabrigam 0s novos escravos brancos,
legides de excluidos de direitos e de perspectivas
de justica e dignidade. Esses homens que
escondem a face da dignidade que contra eles se
comete, envergonham-se de si mesmos perante 0s
filhos, a esposa, até perante 0s passantes
amedrontados de ruas que viram pavilhdes de
subhomens indignos na fome e no desemprego
provocado pela economia liberal.

E tal como brada Vivianne Forester, “ndo
ha nada que enfragueca nem que paralise mais que
a vergonha. Ela altera na raiz, deixa sem meios,
permite toda espécie de influéncia, transforma em
vitimas aqueles que sofrem, dai o interesse do
poder em recorrer a ela e a impé-la... a vergonha
deveria ter cotacdo na bolsa; ela é um elemento
importante do lucro. A vergonha é um valor
sélido, como o sofrimento que a provoca ou a que
ela suscita. ... Desse sistema emerge, entretanto,
uma pergunta essencial, jamais formulada: ‘é
preciso ‘merecer’ viver para ter esse direito?'...
para ‘merecer’ viver, deve mostrar-se Util a
sociedade, pelo menos aquela parte que a
administra e a domina: a economia, mais do que
nunca confundida, com o comércio, ou seja, a
economia do mercadd®

O liberalismo atual ndo quer o Direito, ndo
pode com ele, ndo sobrevive se o0 homem puder
ter a sua dignidade insculpida no sistema
normativo fundamental e assegurada pela
estrutura institucional. Dai porque se chega ao
inicio de um novo século e de um novo milénio



sob o signo da luta pelo primado da garantia da
humanidade como elemento de respeito absoluto
para que a dignidade do homem seja assegurada e
seja ele o valor maior de todas as formeas
convivéncia justa.

b) Estado e Globalizacao

Ao nazismo do inicio do século
correspondem as forcas  contemporaneas
direitistas com o globalismo fascista, que, mais
que o socialismo excludente, € o capitalismo
expulsivo, aquele que elimina 0 homem de seu
respeito a si mesmo por fazé-lo crer-se despojado

de honorabilidade e respeito social.

Fosse pouco o retorno do velho
liberalismo, travestido de discurso novo, e aliou-
se a ele dado igualmente antigo e que se quisera
ultrapassado, que é o da globalizacdo do Poder.
Quem detém o poder e acha-se capaz de imp6-lo a
todos os outros promove a sua extensao. Foi assim
desde os romanos. Tem sido assim, agora, com 0s
norte-americanos apos as quedas dos muros do
leste europeu. Globalizacdo ndo € o mesmo que
mundo sem fronteiras. Fosse assim, os Estados
Unidos teriam arrebentado aquilo que eles teimam
em manter a separa-los dos mexicanos.

Como a rede de informaces e o sistema de
telecomunicacfes facilitou os contatos entre
povos e pessoas, fala-se na inevitabilidade da
globalizagdo. E bem certo que a tecnologia
aproximou os homens. Mas ndo se ha de esquecer
que o homem fala facilmente com o
desconhecimento do outro lado do planeta e
mantém a sua dificuldade de conversar com o seu
filho. O encontro humano mais estreito é sempre o
mais dificil. Afinal, de perto se vé o outro. E weq
0 homem tem dificuldade é de sustentar o olhar
gue o enxerga.

A globalizacéo faz de cada um de nés mais
cumplice e mais culpado pelo que ocorre com
gualguer outro homem sobre a terra; mas também
deixa-nos cada vez mais insensiveis ao
sofrimento que se vé & maneira de jogos
televisivos bem editados em nossos aparelhos.

Globalizacdo ndo é igual para todos os
povos. H& os que determinam a globalizacdo e os
gue a sofrem. Ou, dito de outra forma, ha os que
globalizam e os que séo globalizados. Os direitos,
as riquezas e as benesses de uns e de outros sdo
diferentes, claro. Porque a globalizagdo é processo

politico-econdmico de luta por poder. Diz-se que

ele é inexoravel e fatal. O que é fatal ndo precisa
ser, contudo, uma fatalidade. O cancer pode ser
fatal. Nem por isso se ha de deixar de lutar contra
ele até se encontrar a férmula certa de vencé-lo. O
gue é fato ndo ha de permanecer como fatalidade;
0 que é determinado ndo se pde como

determinismo.

Ndo se ha de submeter, pois, a uma
contingéncia criada pelos interesses econbémicos
para se explicar o que ndo esta para ser explicado,
mas para ser resolvido de maneira coerente com o
principio da dignidade da pessoa humana.

A “demonizacdo” do Estado, a partir do
“tatcherismo” da Inglaterra, ou dos empresarios
gue fazem de Margareth Tatcher o seu porta-voz
mais impositivo e modelar, precisa ser
demonstrada como algo que se projeta como
criacdo voltada ndo apenas contra as instituicdes
juridicas e politicas criadas pelo homem em seu
proveito, mas contra o préprio homem, que
conquistou com grandes lutas os seus direitos e 0s
vé na iminéncia de serem perdidos ou, pelos
menos, que estdo sendo permanentemente
desrespeitados em beneficio de interesses
econdmicos gravosos.

De se atentar que prevalece, hoje, no
direito constitucional, o principio donao
retrocessp segundo o qual as conquistas relativas
aos direitos fundamentais ndo podem ser
destruidas, anuladas ou combalidas, por se
cuidarem de avancos da humanidade, e ndo de
dadivas estatais que pudessem ser retiradas
segundo opinies de momento ou eventuais
maiorias parlamentares.

N&o se ha de cogitar de retroceder no que
€ afirmador do patriménio juridico e moral do
homem havido em conquistas de toda a
humanidade, e ndo apenas de um governante ou

de wuma lei. Os direitos conquistados,
especialmente aqueles que representam um
avanco da humanidade no sentido do

aperfeicoamento da sociedade e que se revelam
nos direitos sociais, ndo podem ser desprezados
ou desconhecidos, devendo, antes, ser encarecidos
e podendo ser ampliados.

O que se apregoa com a globalizacédo
neoliberal é o oposto deste principio: é o
retrocesso aos parametros do século XVIII,
guando o homem tinha apenas parcos direitos
individuais, formalmente postos e garantidos sem
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qualquer forca ou eficacia, sem que se obrigasse,
ainda, o Estado a prover a sociedade de condi¢des
econOmicas e politicas sujeitas aos interesses de
todos, e ndo apenas de minorias.

A globalizacdo neoliberal quer o néo-
Estado ou, pelo menos, o Estado do nao-direito,
no qual governantes cumprem ordens do comando
econdmico internacional, o qual, a sua vez, é
supraestatal e tem como Unica finalidade o lucro,
obtido a qualquer preco, mesmo que seja 0 preco
do homem.

Nesse modelo estatal, ou pouco estatal, ou,
pelo menos, estatal tdo pouco publico, o homem é
nada em si mesmo; vale pelo que paga e paga pelo
que pede. Nesse caso, 0 Estado € ndo um ente de
inclusdo, mas uma causa de exclusdo, porque
representa os interesses de quem detém o poder
econdmico-politico ndo estatal, aquele que se
orienta pelos seus proprios e Unicos interesses
particulares e, nessa condi¢do, é agente que exclui
todo aquele que ndo atenda a tais fins.

Nesse modelo dito neoliberal globalizado
ou globalizante, a exclusdo é provocada porque a
inclusdo de todos no &ambito de titulares de
direitos nao interessa, ndo garante, ndo é fonte de
lucros. O Estado passa a ser meio de realizacéo de
interesses privados, valendo-se do homem para os
fins ditados pelos detentores do poder econémico
internacional. A perversao do sistema é total] tota
€ o0 seu modelo; totalitario € o seu regime; é o
nazi-fascismo  econdmico impondo-se as
organizacg6es politicas, que exclui do ambito de
direitos todos o0s ndo pertencentes a raca
escolhida, a dos endinheirados que podem pagar

pela producéo lucrativa.

Pois este modelo perverso e adverso ao
homem encontra voz e vez em dirigentes que,
escolhidos até pelas urnas, submetem-se aos
comandos da economia, parcelas das quais
responsabilizam-se pelos financiamentos das
campanhas eleitorais e, depois, cobram a
promissoria a se resgatar ao preco dos cidadaos
excluidos.

Este modelo degrada o ser humano e
elimina do seu vocabulario e de sua préatica o
principio da dignidade, fazendo o homem apenas
mais uma mercadoria social, aquela que deve ser
mantida ou eliminada segundo a sua capacidade
de pagar, ou nao, pelo seu direito a vida.
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c) Estado Contemporaneo e
Direitos Sociais:
Trabalho/Emprego e
Dignidade

Muitas s&o as faces da exclusdo social
provocada pelo Estado e praticada no Estado
contemporéneo. Todavia, 0 que mais se considera
como a marca da sociedade contemporanea é a da
qgue advém das condigfes sociais do homem em
relacdo a seu desempenho profissional.

A organizagao politica ocidental centra
como valor basico o trabalho. Na enciclica
Laborens in exercensa Igreja reitera a sua
condicao de ser o trabalho um direito do homem e
um dever da sociedade.

Também as Constituicdes modernas, desde
a mexicana, de 1917, e a de Weimar, de 1919,
cuidam do trabalho como direito, no exercicio do
qgual o homem realiza as suas vocacgées, produz e
faz-se membro ativo da sociedade. Este direito
social ndo existe sem que todos os demais direitos
sociais, tais como o da educacdo, da saude, da
seguridade social, dentre outros, restem
integralmente comprometidos em sua existéncia e,
0 que é mais, em sua eficacia.

O trabalho e a condicdo do homem-
trabalhador enfatiza a extincdo da figura do
escravo, tendo-se 0 homem como o sujeito de sua
producéo e ndo objeto que com ela se confunde.

Todavia, a sociedade ocidental, de uma
forma muito especial, assimilou, desde a
Revolucdo Industrial, o trabalho ao emprego.
Passou-se a garantir o emprego como direito
fundamental e ndo mais apenas o trabalho, o que
estabeleceu, entdo, a valorizacdo do empregado e
ndo do cidaddo trabalhador. Ao emprego
associou-se a idéia de trabalho e de forca de
trabalho na sociedade e o empregado passou a ser
dignificado em detrimento do trabalhador néo
empregado. O denominattabalhador autbnomo
ndo se fez o profissional mais freqientemente
encontrado, pois esse como 0 denominado
profissional liberal passaram a constituir fatias
minimas da sociedade. A propria economia
denominou-se formal quando dotada da estrutura



de trabalho organizada em empregos, observando
a mao de obra de empregados compreendidos
segundo a legislacao social vigente.

Contudo, contrariamente a outros periodos
da Histéria, quando em algumas fases passageiras
os trabalhos e empregos oferecidos diminuiam em
funcbes de fatores eventuais, como guerras, por
exemplo, a tecnologia conduziu um novo quadro,
no qual os empregos estdo se extinguindo em
funcdo da substituicdo dos trabalhos que antes
eram executados pelos homens e que sdo agora
desempenhados por maquinas. Onde, antes, havia
dez caixas de banco, hoje podem se contar com
apenas um ou dois, porque parte das atividades
que eram por eles desenvolvidas (tais como
recebimento de depdsitos bancarios etc.) passaram
a sé-lo por maquinas. Esse emprego nao esta
sendo aproveitado apenas temporariamente;
ele extinguiu-se para o homem. E esse nao &,
portanto, um fenémeno passageiro, mas uma
situacdo que se pBe para permanecer.

Se 0 emprego esta passando por uma
inequivoca modificagdo com a extingdo de alguns
dos seus nichos, nos quais se absorvia a méo de
obra produtiva, ndo é certo que o trabalho,
igualmente, estd acabando. Ao contrario, ele pode
estar modificando-se em beneficio do homem, se

houver vontade politica de se chegar a isso.

E tanto se da porque o trabalho é arte do
homem, sua criagcdo, na qual se p6e a marca de
sua acao unica. Logo, a ndo ser que se cogite da
substituicdo do homem pela maquina, sempre
havera trabalho, mas ndo qualquer trabalho. A
idéia € mesmo a de superar a fase do homem
usado para fazer-se bragcal ou mera forca
substitutiva de coisas. Mas o trabalho como
criacdo do homem para o homem néo estd a se
acabar. O que tende a  modificar
significativamente é uma forma de prestacao do
trabalho, a relacdo de emprego como vinha sendo
exercida desde a Revolucdo Industrial, com as
modificacdes que foram sendo acrescentadas pelo
advento dos direitos sociais.

Ocorre que a economia como 0 proprio
Direito continuam a basear-se, essencialmente, no
valor do trabalho, no principio de seu primado
sobre o0 capital, mas formula como sua
manifestacdo mais comum a ser assegurada o
emprego.

Assim se da na Constituicdo brasileira de
1988, que estabelece o valor do trabalho como
fundamento do Estado Democratico de Direito, ao

lado da dignidade da pessoa humana (art. 1°, lll e
IVV), como direito fundamental individualmente
exercitavel (art. 6°), como fundamento da ordem
econdmica (art. 170, VIII).

Destes valores sociais, tidos como
fundantes da prépria organizacdo politica e
composicdo estrutural do Estado brasileiro,
formula-se a obrigatoriedade de atuar o Poder
Pdblico no sentido de dar concretuddass
principios.

O desemprego é uma negativa do trabalho.
Quer dizer: nega-se o direito ao trabalho aqueles
gue, dispondo de vontade e condic8es de trabalho,
a ele ndo tém acesso por dependerem de uma
estrutura na qual lhe seja possibilitado presta-lo.
Os que desempenham tarefas que ndo podem ser
desenvolvidas sendo mediante certas condicdes,
por exemplo metallrgicos, portuarios etc.,
dependem do emprego, por serem especializados
em atividade que ndo pode ser desenvolvida
isoladamente ou em condi¢cdo autbnoma.

Verifica-se, pois, que, sem que as politicas
publicas sejam adotadas considerando-se os fins
estabelecidos constitucionalmente como proprios,
pode-se conduzir a ordem econdmica em direcéo
ao desemprego evitavel e aviltante para o ser
humano, e comprometedor da realizacdo integral
dos objetivos sociais.

Deve-se enfatizar que o desemprego nédo é
um fenémeno fatalmente posto e igualmente
vélido para todas as sociedades. Ao contrario. As
condicbes  sociais, ambientais, politicas
diferenciadas conduzem a  experiéncias
paralelamente diversas. Por exemplo: num Pais
em que o espaco territorial seja amplo e ainda nao
integralmente utilizado, as atividades relacionadas
a agricultura e a outras formas de emprego no
campo podem ser amplamente adotadas, de tal
modo que o desemprego ndo assole esta
sociedade.

Por outro lado, um pais eminentemente
rural, no qual predomine a economia agraria, 0s
problemas de  emprego/desemprego  sdo
inteiramente diferentes daqueles nos quais a
economia seja industrial.

Num como noutro caso, a adocdo de
politicas publicas é que havera de considerar tais
realidades e operar sobre elas quando de sua
definicdo. O desemprego ndo é mera decorréncia
de determinadas circunstancias que caiam do céu
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ou nascam do inferno; é uma construgdo ou uma
desconstrucdo social nascida de opgdes politicas
postas a partir de dados relevados e fixados pelo
Poder Publico, que devem responder pelas
consequéncias dai decorrentes.

Por isso € que se tem a dendncia reiterada
de que o desemprego que decorra de negativa dos
objetivos nacionais, nos quais se toma o homem
como centro da organizagdo politico-econdmica,
ou do acatamento dos principios da ordem
econdmica e social é provocado pelo Estado e as
politicas que a ele conduzam séo, portanto, nulas,
porque agressivas ao principio da dignidade da
pessoa humana, da valorizacdo do trabalho e
determinantes da exclusdo social. A que se pde
em detrimento do homem trabalhador, membro de
uma sociedade na qual a relacdo trabalho/emprego
ainda néo se desfez, nem tende a ser inteiramente
desfeita de imediato. As necessidades
tecnoldgicas que levam a extingdo de empregos e
a impedimento do trabalho precisam ser
consideradas conjugadamente com os imperativos
éticos de uma convivéncia digna, na qual o
homem néo seja conduzido a vergonha de nédo
poder trabalhar e, por conta disso, de ndo se impor
respeitosamente como cidaddo atuante em
beneficio de todos. Afinal, como salienta Viviane
Forrester: “ndo € o emprego em si que é nefasto,
mas o sofrimento que ele gera e que para muitos
provém de sua inadequacdo aquilo que o define,
aquilo que o termo ‘desemprego’ projeta, apesar
de fora de uso, mas ainda determinando seu
estatuto.*

O desemprego provocado pelas politicas
publicas ditas neoliberais globalizadas ndo apenas
anula o direito ao trabalho, mas vilipendia o
trabalhador; quanto mais, em nome de resguardar
algum trabalho, dele retira as suas garantias, as
vezes diminuindo o seu conteddo.

Ha abuso de poder quando, em nome de
uma possivel ou pretensa necessidade de se
reduzirem custos para garantir a empresa, 0
empresario leva extingdo de direitos assegurados
ao trabalhador e ndo flexibiliza a relacdo de
emprego, mas a desestabiliza, anulando a propria
condicdo do trabalho e do trabalhador. A
precarizacdo do emprego pode ser tao vil ao

trabalhador quanto a determinacdo do
desaparecimento do emprego, porque em
qualquer caso coloca-o em condicdo de

instabilidade absoluta perante o empregador e a
sociedade, nela incluida a sua comunidade mais
préxima, inclusive dos seus dependefies.
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O desemprego causa medo, vergonha e um
desgaste social que indigna o ser humano, o qual,
por sua causa, fica alijado do processo social de
habilitacdo politica para participar ativamente das
relacdes no seio da sociedade em que vive.

O desemprego é o fator mais atual e
perverso de exclusdo social porque ele expulsa da
sociedade quem poderia e gostaria de produzir
para o beneficio de si mesmo e de todos e que se
vé repudiado por um dado diante do qual se pde
como impotente. O desemprego é considerado
vencido, aquele que nédo foi capaz de pér-se a
salvo da desventura da exclusao e que se torna,
por isso, escravizado num sistema que conduz as
portas da morte, pelo menos da morte social.
Como assevera Viviane Forreter: “é dessa maneira
gue se prepara uma sociedade de escravos, aos
guais s6 a escravidao conferiria um estatuto. Mas
par que se entulhar de escravos, se o trabalho
deles é supérfluo? Entdo, como um eco aquela
pergunta que ‘emergia’ mais acima, surge outra
gue se ouve com temor: sera ‘util’ viver quando
ndo se é lucrativo ao lucro? Aqui desponta, talvez,
a sombra, o prendncio ou o vestigio de um crime.
N&o é pouca coisa que toda ‘populacédo’ ... seja
mansamente conduzida por uma sociedade licida
e sofisticada até os extremos da vertigem e da
fragilidade: até as fronteiras da morte e, as vezes
mais além. N&do é pouca coisa também que
aquelas mesmas pessoas que o trabalho
escravizaria sejam levadas a mendigar ... Nao é
pouca coisa ainda que aqueles que detém o poder
econdmico, vale dizer, o poder, tenham a seus pés
aqueles mesmos agitadores que ontem
contestavam, reivindicavam, combatiam. ...ndo
podemos ignorar que ao horror nada € impossivel,
gue ndo ha limites para as decisdes humanas. Da
exploracdo a exclusdo, da exclusdo a eliminacdo
ou até mesmo a algumas inéditas exploracfes
desastrosas, sera que essa seqUéncia ¢é
impensavel?*

Conclusao

Toda a forma de preconceito é indigna e
sua manifestacéo é antijuridica. Lesa-se por ela o
principio enfatizado neste estudo. A excluséo
social é fator de indignidade e de indignacdo que
pde o homem a margem de sua prépria sociedade,
carente de seu respeito proprio e de sua
honorabilidade social, porque se pde como
alguém que ndo é util e, note-se aqui, no sentido
utilitario, de nado dar lucro, de ndo ser fonte de



utiidade segundo os paradigmas de uma

economia que rejeita o homem.

O desempregado €, hoje, vitima de
preconceitos. Vivendo cada vez mais nas sombras
de muros e viadutos encostados nos quais se
recolhem e se escondem, tornam-se invisiveis aos
préprios cidaddos. A cada chegada uitante
ilustre os membros da sociedade fazem
desaparecer esses vultos indesejaveis, que deixam
a mostra de todos o insucesso humano ndo do
vivente destas sombras, mas do sobrevivente das
parcas e precérias luzes de uma economia feita
para as moedas e ndo para as pessoas.

A dignidade da pessoa humana que &,
entdo, atingida, ndo é apenas aquela do excluido,
mas daquele que se pensa ou se deseja incluido,
mas que baixa os olhos a cada desempregado
taciturno e sombrio como quem se recolhe da
propria imagem indesejada.

As politicas que produzem a excluséo,
que fabricam novos guetos exterminadores, onde
a vida tem um preco que ndo foi devidamente
pago, segundo os padrdes do mercado, ndo sao
publicas, ndo sdo democraticas, ndo sdo humanas.

E, entdo, a que se reduz a humanidade
sendo a uma ilusdo do que poderia ter sido viver
com o outro, se nem ao menos se fez possivel ter
um modelo de vida em que o homem fosse e
permaneca sempre como 0O valor supremo

independentemente de nome, profissdo ou

condicdo? Se nem ao menos se conseguiu pensar-
se uma organizacdo que servisse ao homem ao
invés de ser ele a servi-la? Se nem ao menos se
conseguiu entender que o Justo € o proprio de
todos os homens e que ndo ha Justica para uma
pessoa quando elas ndo prevalecam para todos?

Como todas as formas de desumano
tratamento, em detrimento do principio da
dignidade da pessoa humana, pela inclusdo no
direito e pelo direito de todos os homens, é que o
milénio que se aproxima volta-se ao humanismo
ético voltado a realizagdo do ser humano integral,
aquele que integra o homem ao todo e propbe a
crenca no homem, certo de que o homem supera-
se sempre e em todos os sentidos.

A dignidade da pessoa humana é a prova
de que o homem é um ser de razao compelido ao
outro pelo sentimento, o de fraternidade, o qual,
se as vezes se ensaia solapar pelo interesse de um
ou outro ganho, nem por isso destréi a certeza de
que o centro de tudo ainda é a esperanca de que a
transcendéncia do homem faz-se no coragédo do
outro, nunca na inteligéncia aprisionada no
vislumbre do préprio espelho. Afinal, mesmo de
ouro que seja o espelho s6 cabe a imagem isolada.
Ja o coracgdo, ah! No coracgédo cabe tudo.
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4.

Notas

Apud PEDROT, PhilippeEthique, Droit et
Dignité de la PersonneParis: Economica,
1999, avant-propos, XVI

“En France la majorit¢é de la doctrine
juridique continue a affirmer que la personne
(humaine) c’est le sujet de droits. C’est I'étre
a qui le droit objective accorde des droits
subjectifs réunis dans un patrimoine’. Or
lindividu humain nest pas nécessairement

sujet de droit. Il le devient et il se bénéficie de 5.

cette qualité si elle lui est attribuée par le
droit positif lequel peut en subordonner
I'attribution aux conditions qu'il définit lui
méme... Si la remarque de Virally est
incontestable un droit positif, elle signifie que
le sujet de droits est une catégorie
indépendante de la notion de dignité de la
personne humaine. Les droits n’en découlente
pas, mais bien du droit positif qui résulte du
bon plaisir du Prince, roi, assemblée, peuple
ou dictateur. L'étre humain-sujet de droit est
un ayant-droit. La dignité n’a rien a voir dans
ce concept. En positivisme strict, elle est
strictement inutile. Le juriste est ainsi conduit
a refuser le débat le plus fondamental de notre
époque”. (BORRELLA, Francoise Concept

de Dignité de la Personne Humainén
PEDROT, Philippe. Op. cit, p. 33)

“Kant est le témoin par execellence de cette
révolution copernicienne qui fait désormais
tourner l'univers moral autour du sujet. Ce
qui organise la réflexion morale, ce n'est pas
la réference au bien commun, au bonheur,
mais la volonté pure como ‘principe supréme
de la moralité'. ... Dans les fondements de la
métaphysique des moeurs, Kant met ainsi le
principe de dignité infinite au-dessus de tout
prix'.” (PEDROT, Philippe. Op. cit.,, XVI)

Fosse correto ou, melhor diriamos, aceitavel

aquele entendimento e ter-se-ia de considerar 6.

juridico que o direito ndo tem como Unico e
necessario fim o homem, que o poder ndo
emana do povo, sendo que da boa vontade do
poderoso de ocasido. Todos estes dados,
contudo, ndo sdo postulados, mas axiomas
juridicos.

A Organizacdo das Nacdes Unidas

proclamou, também, em 9 de dezembro de
1975 a Declaracéo dos Direitos das Pessoas
Deficientes, estabelecendo em seu art. 3°,

que: “As pessoas deficientes tém o direito
inerente de respeito por sua dignidade
humana. As pessoas deficientes, qualquer
que seja a origem, natureza e gravidade de
suas deficiéncias, tém os mesmos direitos
fundamentais que seus concidaddos da
mesma idade, o que implica, antes de tudo, o
direito de desfrutar uma vida decente, tao
normal e plena quanto possivel”.

Assim a Constituicdo espanhola, em cujo art.
10° se tem que “Art. 10° — 1. La dignidad de
la persona, los derechos inviolables que le
son inherentes, el libre desarrollo de la
personalidad, el respeto a la ley y a los
derechos de los demas son fundamentos del
orden politco y de la paz social".
Comentando esse dispositivo apostila
Francisco Fernandez Segado que “... el
reconocimiento de unos derechos
fundamentales no es sino la manifestacion
obligada de la primacia del valor
constitucional ultimo, la dignidad de la
persona humana, al que se vincula
intimamente el libre desarrollo de la
personalidad. Como ha significado Bidart
Campos , la ‘razon de ser’ de ‘que’ son los
derechos humanos ‘cdmo’ son, por qué se
los reconoce, y ‘para qué’ esta dada en la
doble dimensién ontol6gica y valorativa: el
hombre es una persona a la que el Estado
debe facilitar el desarrollo de su ‘valor’
personal. Es por ello mismo que puede
afirmarse que todos los derechos que la
Constitucién proclama, de una u otra forma,
se encaminan a posibilitar el desarrollo
integral de la persona exigido por la propia
dignidad de la misma’. B Sistema
Constitucional EspafiolMadrid: Dykinson,
1992, p. 163).

Com base naquele principio, conforme
observado acima, o Direito formula as
normas infraconstitucionais e os tribunais
patrios consideram todos 0s casos que
tenham como fundamento a aplicacdo ou a
sua negativa. Nesse sentido, por exemplo, o
Supremo Tribunal Federal vem reforcando a
fundamentalidade daquele principio: “STF —
Pleno — HC n° 70.389-5-S&o0 Paulo; Rel.
Min. Celso de Mello; j. 23.07.1994. “A

simples referéncia normativa a tortura,
constante da descricao tipica
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consubstanciada no art. 233 do Estatuto da
Crianca e do Adolescente, exterioriza um
universo conceitual impregnado de nocdes
com gque 0 senso comum e o sentimento de
decéncia das pessoas identificam as condutas
aviltantes que traduzem, na concrecdo de
sua pratica, o gesto ominoso déensa a
dignidade da pessoa humana tortura
constitui a negacao arbitraria dos direitos
humanos, pois reflete (enquanto pratica
ilegitima, ilegal e abusiva) um inaceitavel
ensaio de atuagdo estatal tendente a asfixiar
e, até mesmo, a suprimir a dignidade, a
autonomia e a liberdade com que o individuo
foi dotado, de maneira indisponivel, pelo
ordenamento positivo. O Brasil, ao tipificar o

crime de tortura contra criangcas ou
adolescentes, revelou-se fiel aos
compromissos que assumiu na ordem
internacional, especialmente aqueles

decorrentes da Convencdo de Nova York
sobre os Direitos da Crianga. (1990), da
Convencdo contra a Tortura adotada pela
Assembléia Geral da ONU (1984), da
Convencdo Interamericana contra a Tortura
concluida em Cartagena (1985) e da
Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos (Pacto de Sao José da Costa Rica),
formulada no ambito da OEA (1969)". “IF-
114/MT  INTERVENGCAO FEDERAL.
Relator: Ministro NERI DA SILVEIRA
Publicado DJ 27-09-96 p. 36154 Julgamento
13/03/1991 — Tribunal Pleno. EMENTA: -
Intervencdo Federal. 2. Representacdo do
Procurador-Geral da Republica pleiteando
intervencdo federal no Estado de Mato
Grosso, para assegurar a observancia dos
“direitos da pessoa humana”, em face de fato
criminoso praticado com extrema crueldade
a indicar a inexisténcia de “condicédo
minima”, no Estado, “para assegurar o
respeito ao primordial direito da pessoa
humana, que é o direito a vida”. Fato
ocorrido em Matupa, localidade distante
cerca de 700 km de Cuiaba. 3. Constituicéo,
arts. 34, VII, letra “b”, e 36, Ill. 4.
Representacdo que merece conhecida, por
seu fundamento: alegacdo de inobservancia
pelo Estado-Membro do principio
constitucional sensivel previsto no art. 34,
VII, alinea “b” da Constituicdo de 1988,
guanto aos “direitos da pessoa humana”.
Legitimidade ativa do Procurador-Geral da
Republica (Constituicdo, art. 36 Ill). 5.
Hipbtese em que estdo em causa “direitos da
pessoa humana”, em sua compreensao mais

ampla, revelando-se  impotentes  as
autoridades locais para manter a seguranga
de trés presos que acabaram subtraidos de
sua protecdo, por populares revoltados pelo
crime que lhes era imputado, sendo mortos
com requintes de crueldade. 6. Intervencao
federal e restricdo a autonomia do Estado-
membro. Principio federativo.
Excepcionalidade da medida interventiva.

No caso concreto, o Estado de Mato Grosso,
segundo as informacg@es, esta procedendo a
apuracdo do crime. Instaurou-se, de
imediato, inquérito policial... De se enfatizar
que o principio da dignidade da pessoa
humana é axioma juridico e ndo postulado. A
diferenca esta, como o ensinado por Francois
Borella, em que aquele ndo é questionado,
nem podde sé-lo, enquanto esse é colocado
em questao sempre que 0 seu principio ndo é
aceito e comeca a ser recusado. Como a
dignidade da pessoa humana, como valor
fundante do sistema constitucional, ndo pode
ser questionado, cuida-se, ali, de um axioma
juridico. (BORELLA, FrancoisLe Concept

de la Dignité de la Personne Humaine. In
PEDROQOT, PhilippeOp. cit.,p 32).

Segundo JJ. Gomes Canotilho, a vinculacao
do principio da dignidade da pessoa humana
héd de ser feita ndo com a Democracia
apenas, mas com a propria Republica nele
baseada: “Outra esfera constitutiva da
Republica Portuguesa é a dignidade da
pessoa humana (art. 2°). O que é ou que
sentido tem uma Republica baseada na
dignidade da pessoa humana? A resposta
deve tomar em consideracdo o principio
material subjacente a idéia de dignidade da
pessoa humana. Trata-se do principio
antrépico que acolhe a idéia pré-moderna e
moderna dalignitas-hominis..., ou seja, do
individuo conformador de si proprio e da
sua vida segundo seu préprio projecto
espiritual plastes et fictor) Perante as
experiéncias histéricas da aniquilagdo do ser
humano (inquisicdo, escravatura, nazismo,
stalinismo, polpotismo, genocidios éticos) a
dignidade da pessoa humana como base da
Republica significa, sem transcendéncias ou
metafisicas, o reconhecimento dwomo
noumenonou seja, do individuo como limite

e fundamento do dominio politico de
Republica. Neste sentido, a Republica é uma
organizacdo politica que serve ao homem,
ndo é o homem que serve os aparelhos



9.

10. FORRESTER,

politico-organizatorios. A compreensdo da
dignidade humana associada a idéiaamo
noumenon, justificarda a conformacao
constitucional da Republica Portuguesa onde
€ proibida a pena de morte (art. 24) e a
prisdo perpétua (art. 30/1). ... Por dltimo, a
dignidade da pessoa humana exprime a idéia
de comunidade constitucional inclusiva
pautada pelo multiculturalismo,
multividencial religioso ou filoséfico.”
(Direito ConstitucionalCoimbra: Almedina,
1999, p. 221 — grifos do autor)

BORELLA, Francois. Loc. cit., p 31.
Viviane. O Horror

Econdmico.Sdo Paulo: Unesp, 1997, p.
12.

11.

12.

13.

FORRESTER, Viviane. Op. Cit., p. 10.

Segundo Philippe Pedro “Si l'on croit a
'autonomie du droit comme régulation
sociale, il nous faudra réaliser I' équilibre
entre les exigences étiques et les nécessités
matérielles afin de déterminer en quoi
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l. Introducéo

Amiade, as mazelas do sistema penitenciario
de nosso pais vém sendo expostas pela imprensa e
pela televisdo, que retratam um quadro desolador,
comum a toda a América Latina: centenas de
estabelecimentos penais em péssimas condicdes,
superpovoados, onde os direitos humanos dos
detentos sao objeto de continua violagao.

Sem submeter-se a classificagdo prevista na
Lei de Execucdo Penal, imprescindivel para a
orientacdo de um programa de tratamento
individualizado, desprovidos de assisténcia

adequada, os presos, via de regra, ndo tém acesso a

uma atividade que lhes assegure o direito a remicéao
(a razdo de um dia de pena por trés dias de tmbalh
declarada pelo juiz da execugdo, ouvido o
Ministério Pudblico) e muito menos que leve em
conta, nos termos da lei, sua habilitacdo, condi¢do
pessoal e necessidades futuras, bem como as
oportunidades oferecidas pelo mercado.

Prejudicados pelo precario acompanhamento
juridico e pela morosidade da justica, uma das
principais causas das rebelides (as outras sao,
segundo Francisco Reardon, da Pastoral Carceraria:
superlotacdo, deficiéncia no atendimento médico e
violéncia fisica®), um grande namero de presos nao
obtém beneficios como progressdo de regime e
livramento condicional; outros chegam,
excepcionalmente, a permanecer detidos além do
tempo definido na sentenca condenatoria. No plano
médico, ha escassez de profissionais e falta de
condicdes para uma assisténcia apropriada,
proliferando doencas de toda ordem, em especial as
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sexualmente transmissiveis, como a AIDS, que
ja atinge entre 10 a 20% da populagao

encarcerada.
2. O Panorama Atual dos
Direitos Humanos dos

Presos e a CPIl de 1975

Inobstante o esfor¢co recente do governo
federal e de alguns governos estaduais de
superarem as deficiéncias mais gritantes desta
area — através da construgao de novos presidios,
de oferta de trabalho, da informatiza¢cédo de dados
e servicos etc. —, o que tem sido comprovado em
visitas de inspecdo efetuadas por membros do
Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria (a exemplo de Sdo Paulo, varias
unidades federativas estdo empenhadas em
promover mudancas profundas, que nado se
restringem a mera edificacao de
estabelecimentos penais) —, a realidade atual,
vista como um todo, apenas ratifica o Relatério
da Comissédo Parlamentar de Inquérito, instituida
em 1975, na Camara dos Deputados, para apurar
a situacdo penitenciaria do pais, em cujas
paginas se consignou que ‘grande parte da
populagdo carceraria esta confinada em cadeias
publicas, presidios, casas de detencdo e
estabelecimentos analogos, onde prisioneiros de
alta periculosidade convivem em celas
superlotadas com criminosos ocasionais, de
escassa ou nenhuma periculosidade, e pacientes
de imposicao penal prévia (presos provisorios ou
aguardando julgamento), para quem é um mito,
no caso, a presunc¢éo da inocéncia.” 2



Vinte e quatro anos depois da CPI,
estamos, a bem da verdade, diante do drama maior
do sistema prisional, a saber: o tempo transcosre,
governantes e administradores se alternam, mas,

apesar das denuncias, das propostas otimistas, dos
discursos em defesa da humanizacéo, os problemas

perduram ante a insensibilidade da maioria e, pior,
tendem a agravar-se, por forca da criminalidade
crescente e da sempre proclamada insuficiéncia de
recursos. Muitas das prisdes que atualmente estédo

decaidas, ruinosas, foram consideradas modelares

na época de sua inauguragdo; os funcionarios —
agentes prisionais, técnicos, diretores — que antes
eram submetidos com regularidade a cursos de
formacdo, hoje ndo costumam receber treinamento
de qualquer espécie. Tudo isso nos induz a afirmar,
com énfase, que a luta vem a ser agora, também,
de resgate do passado. Exemplos rarosle
exceléncia sinalizam que é possivel enfrentar o
desafio com sucesso, particularmente se houver
vontade politica, seriedade no gerenciamento
administrativo e apoio comunitario.

3. As Denuncias de Violacao
dos Direitos Humanos

A Anistia Internacional, em relatério
recentemente divulgado, apontou o Brasil como o
pais latino-americano que menos respeita 0s
direitos humanos dos encarcerados. Apés dois anos
de minucioso levantamento, tendo sido visitadas 33

instituicBes penais e examinados dezenas de casos

de violacdo de direitos humanos, a organizacdo
concluiu que o sistema esta em crise. A ninguém,
de resto, surpreendeu. Que outra ilacdo, afinal,
poder-se-ia extrair de céarceres onde 0s presos
vivem amontoados em celas escuras, sem
ventilagdo, infestadas de insetos e roedores, sem
assisténcia médica e juridica, com sério risco de
vida, entregues a violéncia de outros internos, de
policiais e agentes penitenciarios? O que se pderi

esperar de um sistema que admite a permanéncia

prolongada de presos em delegacias policiais,

superlotadas, onde seus direitos sdo desrespeitados

no limite extremo, em ambiente de degradante
promiscuidade? N&o € por outro motivo que a
reivindicacdo mais freqlente dos sentenciados
recolhidos em delegacias é a transferéncia para
penitenciarias, nas quais efetivamente lhes impende
cumprir a pena.

Em 1998, a Embaixada norte-americana no
Brasil encaminhou ao Departamento de Estado dos
EUA um Relatério sobre Direitos Humanos que
aportou em conclusdes andlogas, indigitando as

duras condi¢cBes das prisbes e a negligéncia
oficial, que resultaram em dezenas de 6bitos no
interior dos estabelecimentos penais. Referindo-
se ao Estado de S&o Paulo, onde se concentra
40% da populacao carcerdaria nacional, asseverou
ser preocupantes a superlotacdo crénica, a
corrupgao e os abusos na administracdo local, a
par da facilidade com que os prisioneiros tém
acesso a armas e drogas.

No mesmo ano, em dezembroHaman
Rights Watchcom base em pesquisa efetuada no
Distrito Federal e em 7 estados (Rio Grande do
Sul, Sdo Paulo, Minas Gerais, Ceara, Paraiba,
Rio Grande do Norte e Amazonas), produziu
outro Relatério, igualmente contundente, acerca
de nossas prisfes, sob o titulo “Atras das Grades
no Brasil’. Nele se critica o fato de que o
aumento do ndmero de presos nao vem sendo
acompanhado da criacdo das vagas
correspondentes, o que agrava os males do
sistema.

Entidades governamentais e néo
governamentais tém, pois, mostrado, com o
vigor necessario, 0 colapso do sistema
penitenciario brasileiro. S&o todas bem-vindas,
até porque concorrem para romper o imobilismo
e alertar para a absurdidade de convivermos com
0 dualismo hipécrita de um sistema, cujo
arcabouco tedrico se esboroa toda vez que um
homem cruza os portdes que o separardo do
mundo livre.

4. O Descompasso da
Realidade com as Normas
Pertinentes e a Efetivacao
dos Direitos Humanos

O exame dos fatos nos mostra que nao
basta termos uma das mais avancadas leis
penitenciarias da América Latina, a lei 7.210, de
11 de julho de 1984, em cujo art.s 1& que ao
condenado e ao internado serdo assegurados
todos os direitos ndo atingidos pela sentenca ou
pela lei; uma Constituicdo Federal, a de 1988,
que enumera os direitos e (garantias
fundamentais dos presos (entre os quaig,
nenhuma pena passara da pessoa do condenado;
a pena sera cumprida em estabelecimentos
distintos, de acordo com a natureza do delito, a
idade e o sexo do apenado; é assegurado aos
presos o respeito a integridade fisica e moral; as
presidiarias serdo asseguradas condicfes para
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que possam permanecer com seus filhos durante o
periodo de amamentacédo; o Estado indenizara o
condenado por erro judiciario, assim como o0 que
ficar preso além do tempo fixado na sentenca); uma
Resolucdo, de 11 de novembro de 1994, do
Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria que, adaptando as Regras Minimas
para o Tratamento dos Presos (aprovadas na versao
hodierna pela ONU, no | Congresso sobre
Prevencédo do Crime e Tratamento do Delingliente,
realizado em Genebra, em 1955, e consideradas o
estatuto universal dos reclusos), fixou as Regras
Minimas para o Tratamento do Preso no Brasil, as
quais, segundo o art., Idevem ser aplicadas sem
distincdo de natureza racial, social, religiosa,
sexual, politica, idiomatica ou de qualquer outra
ordem; a definicdo, datada de 26 de julho do
corrente ano, pelo mesmo Conselho, do tratamento
humano aos que cumprem pena privativa de
liberdade como uma das diretrizes basicas da
politica penitenciaria nacional.

Tal como afirmamos em palestra proferida
na Seccional do Ceara da Ordem dos Advogados do
Brasil, em 21 de junho de 1985, quando entdo
discutiamos proposicbes a ser apresentadas a
Constituinte, insta atentar para as palavras de
Maritain, que “nos ensinava que as declara¢des nao
séo suficientes, sendo preciso encontrar meios que
facam respeitar os direitos humanos”, e nos
advertia ndo ser “mais possivel perverter a funcao
da linguagem, a servico dos que nos roubem a fé na
efetivacdo dos direitos fundamentais, desses
direitos que os homens possuem por serem homens,
gue sdo imanentes a natureza humana, a sua
condicdo de dignidade...” 3

Mais do que nunca impde-se, sob pena de
decretarmos a faléncia do império da lei e dagasti
e contribuirmos para o descrédito no Estado de
Direito, que sejam cumpridas as normas,
constitucionais e infraconstitucionais, que tratim
execucdo da pena, com vistas a harmOnica
integracdo social daqueles que, por diferentes
motivos, se envolveram no crime.

5. A Prisdo como Organizacéo
Social

Acresca-se que a prisdo € sempre uma priséo
— ambiente que fomenta uma subcultura, na qual o
contagio é decorréncia natural da convivéncia
forcada — e, por isso mesmo, deve reservar-se
apenas aqueles que possam representar graves
riscos a sociedade.
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Eugenio Raul Zaffaroni, em obra classica,
leciona:

“A prisdo ou cadeia é uma instituicdo que
se comporta como uma verdadeira maquina
deteriorante: gera uma patologia cuja principal
caracteristica é a repressao, o que nao é diécil d
explicar. O preso ou prisioneiro é levado a
condicdes de vida que nada tém a ver com as de
um adulto: é privado de tudo o que o adulto faz
ou deve fazer usualmente em condi¢cbes e com
limitacbes que o adulto ndo conhece (fumar,
beber, ver televisdo, comunicar-se por telefone,
receber ou enviar correspondéncia, manter
relacdes sexuais etc?).

E mais:

“A prisdo ndo deteriora por deteriorar,
mas o faz para condicionar: ‘invade’ o individuo
com suas exigéncias do papel que também lhe
sdo formuladas pelas outras agéncias do sistema
— e que a prisdo apenas exacerba — em uma
continuidade deteriorante realizada por todas as
agéncias, incluindo a judicial. Trata-se de uma
verdadeira ‘lavagem cerebral’, da qual fazem
parte, inclusive, os demais prisioneiros que
interagem com aquele submetido ao tratamento
criminalizante.”

Os arautos do movimento de lei e de
ordem defendem as penas detentivas,
nomeadamente as de longa duragdo, como forma
de conter a criminalidade. Paises como os
Estados Unidos tém assumido esta postura, de
resultados ambiguos e com um 6nus
excessivamente elevado para os contribuintes.

6. As Penas Alternativas e os
Direitos Humanos

A preocupagdo com os direitos humanos
se estende também aos que, havendo praticado
crimes de menor potencial ofensivo, de reduzida
lesividade social, sejam condenados a penas
restritivas de direito, como, v.g, de prestacdo de
servicos a comunidade ou a entidade publica.

E evidente que os condenados ao
cumprimento das penas alternativas levam
vantagem sobre aqueles privados de sua
liberdade, maiormente porque escapam dos
efeitos negativos do carcere, preservam seu
trabalho e se mantém junto a familia, em seu
ambiente social.



Neste caso, é crucial a observancia do teor
das Regras Minimas das Nacdes Unidas para a
Elaboracdo de Medidas N&o-Privativas de
Liberdade (as Regras de Toquio), fixadas pela
Resolugcdo n. 45/110 da Assembléia Geral das
Nacbes Unidas, em consonancia com a Declaragéo
Universal dos Direitos do Homem, o Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos e as
Regras Minimas para o Tratamento dos Presos,
além de outros instrumentos internacionais de
direitos humanos, referentes aos direitos das
pessoas em conflito com a lei.

Damasio Evangelista de Jesus, Presidente e
Professor do Complexo Juridico Damasio de Jesus,
Membro da Academia Brasileira de Direito
Criminal, comenta detidamente, com a proficiéncia
de praxe, cada uma das Regras de Téquio. Vejamos
alguns exemplos:

“A restricdo a liberdade, possivel em
medidas nao-privativas de liberdade, pode dar
origem a possibilidade de violagdo de direitos
humanos internacionalmente reconhecidos. A

Regra 3.7. recomenda que os Estados estabelecam

mecanismos que permitam aos delinglentes, que
considerem que seus direitos humanos
fundamentais foram violados, requerer reparacao.
Para exercer o direito de requerer reparacdo, 0s

delinqlientes e seus representantes legais, quando

for o caso, devem ter acesso as informacdes sobre
0s relevantes instrumentos de direitos humanos e

sobre 0s mecanismos existentes para a reparacéo de

injusticas.”
Logo em seguida:

“De conformidade com as garantias
internacionais dos direitos humanos, a Regra 3.9
recomenda o respeito a dignidade do delingiiente,
submetido a medidas néo-privativas de liberdade.
As mencionadas medidas mantém o delinqiiente
dentro da comunidade. Elas podem determinar que
trabalhe na comunidade ou participe de atividade
comunitaria. Podera, entdo, tornar-se de
conhecimento publico que aquele trabalho ou
participagdo constitui parte de uma medida néo-
privativa de liberdade e que a pessoa é um
delinqiiente. Isto pode ter por resultado uma
publicidade prejudicial, insulto ou estigmatizacéo.
Um resultado deste tipo pode constituir afronta a
dignidade do delinqliente e também prejudicar sua
reabilitacdo e reintegracdo social. Por esse motivo
nas diferentes Regras de Téquio, por exemplo nas
3.11, 6.2 e 10.1., foram incorporadas disposi¢cdes
destinadas a proteger sua dignidade.”

Em exposicdo feita no |
Nacional de Execucdo da Pena - “A
Humanizacéo das Prisbes e as Penas
Alternativas”, realizado em Fortaleza, de 24 a
26 de setembro de 1997, Carlos Frederico
Barcellos Guazzelli assim se manifestou:

Congresso

“A luta pela humanizacdo das penas,
privativa de liberdade ou alternativas, surge
como o maior desafio, ndo s6 aos operadores do
Direito Penal — dentre eles, de forma especial,
aqueles encarregados da assisténcia judiciaria
aos condenados —, como a toda a sociedade; ou,
ao menos, para 0S seus segmentos preocupados
com a democratizacdo e a efetivacdo da
cidadania. Para estes, tal Iuta passa
necessariamente pela afirmacédo e concretizacéo
dos direitos humanos, inclusive do cidadao (pois
assim deve ser considerado) processado,
condenado ou preso. S6 o0 respeito a estes
direitos, no plano real, pode conferir algum
sentido a pena — algum sentido que ultrapasse, é
claro, a represséo pura e simples, tdo mais cruel,
guando socialmente in6cua, ou, pior ainda,
contraproducente®

Das penas alternativas, que se inserem
numa proposta maior, a do direito penal minimo,
0 grande desafio do século XXI é o
monitoramento de sua aplicacdo, cujo fracasso, a
ser evitado a todo custo, nos conduziria a um

retrocesso execravel.

7. Conclusao

E chegado o momento  de
consolidarmos uma nova cultura, que contemple
a humanizacao do carcere e, a0 mesmo tempo,
defenda a descriminacdo, a despenalizacdo e a
desinstitucionalizacdo progressiva da execucao
da pena, tendo como principio reitor a garantia
do respeito aos direitos humanos.

A comunidade, convocada para colaborar
na administracdo da justica criminal, tem um
papel decisivo na cobranca de politicas, de
praticas que se centrem no homem e na
dimensdo maior de sua cidadania e de sua
dignidade.
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1. Introducao

A discussédo sobre a crise dos paradigmas —
especialmente do monismo juridico —, com a
exigéncia de uma revisdo nas formas de se
produzir e praticar a normatividade legal, restaura
ao nivel global a questdo da eqiiidade, configurada
como uma velha/nova ordem de legitimidade
juridica.

Certamente, a constatacéo do exaurimento da
cultura juridica e dos valores éticos projetados
pela modernidade burguesa-capitalista testemunha
um sucedaneo de crises de legitimidade normativa
gue circula nas esferas das instituicdes policas
econdmicas e atravessa 0 ethos valorativo das
praticas cotidianas.

N&o resta duvida que a vida na sociedade
contemporénea de massas “tem sua razdo de ser
na profunda perda de identidade cultural, na
desumanizacdo das relagBes socio-politicas, no
individualismo irracionalista e egoista, na
auséncia de padrdes comunitarios e democraticos,
sendo ainda na constante ameaca de destruicdo da
humanidade e de seu meio ambiente. Essa
situacdo gera uma das grandes dificuldades
presentes, que é arquitetar as bases de um
conjunto de valores éticos capazes de internalizar
0 ‘eu’ individual e o0 ‘n6s’ enquanto comunidade
real. No meio da crise de legitimidade normativa,
vive-se a falta de consenso e o impasse face a
diversidade de interpretacdo sobre o que seja
‘virtude’, ‘bem-comum’, ‘vida boa’ ou ‘acdo

justa’ ™.

De modo que o reconhecimento dessa crise
ética da modernidade suscita a exigéncia de uma
nova racionalizagdo da vida social, quer no nivel
das orientagdes instrumentais e técnicas, quer nas

interpretacdes das normas e valores éticos da agdo
humana, propiciando a abertura e a busca de
alternativas para a descoberta de um novo
paradigma axiologico, tanto no espago avangado
das sociedades capitalistas atuais quanto nas areas
instaveis e conflituosas das sociedades periféricas

Assim é que, dentre as inUmeras propostas
aventadas, duas significativas contribuicBes
filosoficas oferecem orientacdes paradigmaticas a
superacdo da crise dos valores éticos da vida
social contemporanea. Trata-se, de um lado, do
“pragmatismo  analitico”, representado por
tedricos  anglo-norte-americanos como  A.
Maclintyre, Hilary Putham e Richard Rorty, e, de
outro, do “racionalismo discursivo” de Jirgen
Habermas e Karl-Otto Apel.

O Pragmatismo Analitico
versus Racionalismo
Discursivo

Sem adentrar nas particularidades das duas
propostas filosoficas, “o pragmatismo analitico”
tem por escopo tedrico a rejeicdo dos chamados
principios éticos universais, propugnando pelo
entendimento de que é prejudicial buscar normas
gerais para o convivio social, pois a ética
enquanto “virtude” se propde oferecer respostas e
solugBes a problemas imediatos e especificos. A
argumentacdo dos pragmaticos analiticos,
imbuidos de uma postura marcada pelo
relativismo cultural, se fundamenta na rejeicéo de
valores absolutos, intemporais e utdpicos, sob a
alegacdo de que a conduta humana enquanto
virtude civica reflete valores regionais que estédo
condicionados a uma tradi¢&o cultural concreta.

Certamente, ao minimizar o papel de uma
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ética de racionalidade universal, os pragmaticos
analiticos proclamam uma ética especifica,
regional, marcada por um “etnocentrismo
pragmatico”, que por refletir o predominio de uma
tradicdo cultural calcada nmaay of life liberal-
individualista norte-americana tende a ignorar as
concepcdes éticas de outros ethos culturais,
notadamente as éticas libertarias vivenciadas nas
culturas de sociedades periféricas.

Por outro lado, o movimento pela ética
racional do discurso, diferentemente do
“pragmatismo analitico”, tem como referencial
tedrico a investigacdo sobre a fundamentacédo de
principios éticos universais. Fundamentados no
conceito dialégico de “razdo”, em rejeicdo a
I6gica instrumental da racionalidade iluminista, os
defensores do ‘“racionalismo discursivo” buscam
superar 0 exaurimento da crise ética da
modernidade propondo regras e valores para a
acdo humana que visem a emancipacdo dos
sujeitos historicos e dos grupos sociais. Nessa
linha de raciocinio se alinham Habermas e Apel,
gue postulam uma ética de teor universalista,
movida por um “discurso pratico-comunicativo”,
capaz de objetivar uma maior assimilacédo entre o
“eu” individual e a autonomia das identidades
coletivas.

Enquanto Jirgen Habermas, por exemplo,
retoma a ética formalista de Kant (o0 imperativo
categorico) e se apodia nos argumentos da dialética
hegeliana para propor uma ética do discurso
pratico, cuja intencionalidade é mediada pela
reciprocidade de trés principios basicos e
universais: 0 principio da justica, o principio da
solidariedade e o principio do bem-comum, Karl-
Otto Apel edifica a sua nova ética universalista
tomando por base as proposi¢cdes normativas de
contelido linguistico-pragmatico. Assumido pela
l6gica de uma racionalidade de “reflexao
transcendental”, Apel sistematiza uma ética
especial, também de carater dialégico (discursiva-

comunicativa), denominada de “ética da
responsabilidade” constituida pelo
consensualismo das vontades livremente

reafirmadas. A “ética da responsabilidade” seria
uma espécie de ponte mediadora capaz de
possibilitar a existéncia de uma “ética comunitaria
intersubjetivamente valida”. Assinala Apel que

“somente este tipo de norma basica,

universalmente valida, de fundamentacdo
consensual-normativa, € que pode possibilitar a
convivéncia das pessoas, dos povos e culturas,
com diferentes interesses e tradicfes valorativas
de mundos vitais. Ora, €é justamente o
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reconhecimento intersubjetivo da ‘metanorma’,
enquanto principio de racionalidade discursiva,
gue torna possivel a condicdo do pluralismo
valorativo do mundo modernd” A intencdo de
Apel é, portanto, fundar uma “ética da
responsabilidade” marcada pelo consenso dos
agentes sociais em interacdo e que seja capaz de
ordenar uma acdo coletiva em prol do bem-estar e
da felicidade geral, independentemente das
circunstancias.

Apesar dos esfor¢os de Habermas e Apel no
sentido de fundamentar uma ética racional,
intencionalmente universal, que toma as relagfes
intersubjetivas e a acdo comunicativa concreta
como eixo de acdo e de ordenacédo da vida social,
a eficacia de seus pressupostos parece ser
insuficiente para dar conta da questdo da
experiéncia histérica das sociedades periféricas
(latino-americana e brasileira) marcadas por
profundas clivagens de situagBes culturais
regionais, onde vicejam todo tipo de
irracionalismo, de conflitos, de dependéncias e de
violéncias institucionalizados.

Sem duvida, tal insuficiéncia se deve ao fato
da “ética discursiva” cingir-se tdo somente a uma
idéia de sociedade matizada pela perfeicao,
constituida por agentes sociais livres, competentes
e conscientes, participes em condicdes de
igualdade do jogo linguistico argumentativo. Na
verdade, 0 que se constata nessas sociedades é a
existéncia de uma logica de relagbes desiguais,
cuja situacdo historica ou experiéncia cultural
acontece dentro de um espago publico composto
por sujeitos alienados, espoliados e desiguais, 0s
quais sdo ignorados, silenciados e excluidos, por
serem considerados incompetentes para participar
das decisdes engendradas pelas categorias sociais
gue manipulam os discursos da “ética da
responsabilidade” ou da “pragmatica universal”.

Por conseguinte, parece 6bvio que tanto o
“pragmatismo analitico de Maclintyre, Putnam e

Rorty quanto a “ética discursiva ou da
comunicacdo” de Habermas, ou mesmo a
“pragmatica transcendental” ou “ética da

responsabilidade” de Apel, averiguam-se
insuficientes ou deficitarios para compreender e
desenvolver unethosde legitimacéo particular ou
universal nas sociedades periféricas. O caminho
de enfrentamento a esta realidade parece ser
tracado por um outro tipo de racionalidade, cujo
conteldo reflete uma pratica pedagdgica
libertadora, capaz de emancipar 0s sujeitos
historicos injusticados, expropriados e excluidos.



Trata-se, evidentemente, de uma “ética da
alteridade” sobre a qual se refere o filosofo e
tedlogo Enrique D. Dussel como “o lugar ou o
momento da exterioridade, em cujo espaco se da a
‘afirmacdo do oprimido como o outro, como
pessoa e como fim', e que se constitui de duas
categorias fundamentais: a categoria ontoldgica da
‘totalidade’ e a categoria metafisica da
‘exterioridade’ (alteridade)®.

Sobre a dimensao filoséfica do binémio
“totalidade” versus ‘“exterioridade”, que
fundamenta uma nova estrutura da subjetividade,
disp6e Wolkmer ao refletir ao nivel teérico essa
nova logica de convivéncia humana: “A categoria
da ‘totalidadade’, que pode manifestar-se de
diversas maneiras, abarca o mundo da vida
cotidiana, a totalidade do ser, a universalidade do
sentidos e das praticas, a mundialidade capitalista
concreta e abstrata. A exigéncia de uma nova
ordem fundante implica o desafio de romper com
a ‘totalidade’ ontoldgica do pensamento moderno
europeu, caracterizado por um idealismo
individualista e por um subjetivismo centrado no

‘Eu absoluto’ "

Por outro lado, afirma ele: “a categoria da
‘exterioridade’ engloba o ‘espaco humano do
outro’, da alteridade de uma nova subijetividade
presente em cada pessoa enquanto individualidade
e em cada grupo enquanto coletividade. Ademais,
a metafisica da alteridade enquanto paradigma
originario que rompe com a injustica e com a
‘negacdo do ser do outro’, inscreve na histéria a
exterioridade do outro, configurando, pela praxis,
refletida igualmente ao nivel teérico, uma nova
l6gica de convivéncia humana”.

Ndo ha dlvidas de que a “ética da
alteridade” traduz uma dimenséo libertaria que se
apoia numa praxis de desalienacdo do homem e na
valoracdo das praticas culturais de uma
racionalidade histérica particular, ndo-formal e
materialmente emancipadora.

Tecendo uma teorizacdo sobre essa questéo,

Enrique D. Dussel— citado por Wolkmer—
desenvolve duas ‘“categorias préaticas” que
contextualizam a existéncia do binbmio
“totalidade” versus “exterioridade”:

a) a ‘alienacdo’ — simboliza o ‘pecado’ e a
‘opressdo’, a negacdo da exterioridade, o
‘outro’ despojado e tornado mera parte
funcional interna do sistema mercantil, o

sujeito vivo coisificado pelo capital, o mal
por exceléncia etc.;

b) a'libertacdo’ — o imaginario da ‘salvacdo’ e
da ‘saida’, a utopia do ‘homem novo’, a
alternativa construtiva ao Capitalismo
dependente, enfim, a ‘negacdo da alienacdo
a partir da afirmacao da exterioridadé&’ ”

Faz-se mister reconhecer a “ética da
alteridade” como uma ética de conteldo
efetivamente antropologico, fundamentada, por
um lado, nos valores universalizantes de um
direito natural racional, como vida, liberdade,
bem-comum, justica e dignidade, e, por outro, na
singularidade emancipatdria de valores culturais
especificos e particulares, representados pela
autonomia individual e coletiva, solidariedade e
satisfacdo de necessidades humanas basicas, em
consonancia com a experiéncia concreta latino-
americana.

Assim sendo, € possivel reconhecer no
contexto da civilizagdo periférica capitalista —
como a latino-americana e a brasileira — a
viabilidade de uma ética de conteldo libertario,
gerada no bojo de uma pedagogia desalienante e
emancipatéria, que toma as relacbes de conflito
indistintamente  como  reivindicacbes  por
necessidades, quer de sujeitos coletivos quer de
movimentos sociais, transformadas em direitos
pautados na emancipacao, autonomia,
solidariedade e dignidade de uma vida propensa a
satisfacdo das necessidades fundamentais.

No espaco aberto de experimentacdo
existencial e de exigéncias éticas renovadas, a
pratica da Equidade — como estratégia da
efetividade racional — aponta para a reestruturacéo
de uma atividade judicante capaz de
contextualizar as préaticas cotidianas de uma
realidade fragmentada e rearticular
permanentemente novas formas de conciliacao
entre a aplicabilidade formal da lei e a exigéncia
de uma justica efetivamente cidada.

Q Pluralismo Juridico e a
Etica da Alteridade

Contrariamente a tendéncia de concentracéo e
unificacdo do poder, propria da formulacgao tedrica
e doutrindria do monismo estatal moderno, o
pluralismo é concebido na linguagem politica
como a “concepcdo que propde como modelo a
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sociedade composta de varios grupos ou centros
de poder, mesmo que em conflito entre si, aos
quais é atribuida a funcéo de limitar, controlar e
contrastar, até o ponto de o eliminar, o centro do
poder dominante, historicamente identificado com

o Estado™

Avancando na localizacdo histérica do
conceito, o pluralismo enquanto possibilidade
“sociologica” e “politica” tem suas origens mais
precisamente na doutrina dos  “corpos
intermédios” de Montesquieu, tratada em sua obra
“L’Esprit des Lois”, destinados a mediar e a
resolver a antitese entre o individuo e o Estado na
medida em que faz apelo as associacdes livres de
mediacdo politica — exaltadas por Tocqueville —,
“consideradas como as Unicas capazes de tornar o
cidaddo apto a se defender de uma maioria
soberana e onipotent®”.

A afirmacgéo do pluralismo se faz na medida
em que rejeita toda forma de posicédo
individualista da sociedade e do Estado, a qual
tende a marginalizar as formagfes sociais que
surgem no espago intermediario entre este e
aquela. No dizer de Bobbio, “a luta que o
Pluralismo trava tem sempre duas frentes: uma
contra a concentracdo de todo o poder no Estado,
outra contra o atomismo. E uma luta travada em
nome da concepcdo de uma sociedade articulada
em grupos de poder que se situem, ao mesmo
tempo, abaixo do Estado e acima dos individuos, e
como tais, constituam uma garantia do individuo
contra o poder excessivo do Estado, por um lado,
e, por outro, uma garantia do Estado contra a
fragmentacao individualista”.

Ha quem afirme, contudo, por exemplo,
Robert Nisbet, que o pluralismo social tem sua
origem em Johannes Althusius, jurista e critico da
soberania absolutista estatal e defensor de um
regime federalista de governo baseado “em
comunidades naturais ou tradicionais, cada uma
das quais, juntamente com os 6rgdos formais do
governo politico, participarda do processo
governamental. (...) Para Althusius, a soberania
popular estava no povo considerado apenas em
termos de suas comunidades e grupos reais,
historicamente desenvolvidos, tradicionais. Esses
grupos e comunidades — que iam desde a familia
até a vizinhanca, a paréquia, a guilda ou desde a
associacdo incorporada, sob qualquer forma, até a
igreja  — seriam verdadeiras unidades da
comunidade politica®®
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Para Georges Gurvitch, a identidade do
principio pluralista integra uma realidade
nitidamente diferenciada em trés dimensfes: o
pluralismo como “fato”, como ‘“ideal” e como
“técnico”. O pluralismo como “fato” é observavel
em toda e qualquer sociedade. Toda sociedade
envolve  sempre  “um  microcosmo de
agrupamentos particulares se limitando, se
combatendo, se equilibrando, se combinando
hierarquicamente num conjunto global e se
permitindo as combinacdes mais variadas,
condicionadas pelas situagGes historicas. A
matéria fundamental desse pluralismo de ‘fato’ é a
vida social posta pela tensao e equilibrio entre os
diversos grupos. O pluralismo como ‘ideal’
compreende, para Gurvitch, a liberdade humana
coletiva e individual, definida através da harmonia
reciproca entre os valores pessoais e os valores de
grupo, sintetizada pela equivaléncia democratica
de corpos sociais autbnomos e pessoas livres.
Trata-se, por demais, na integracdo fraterna e
democrética, de valores intercalados entre a
variedade e a unidade. Cabe, ao pluralismo
‘técnico’ enquanto método especial a servico de
um ideal, o esfor¢co para implementar a liberdade
humana e os valores democraticos, contribuir para
o enfraquecimento do Estado e servir aos
interesses gerais em seus multiplos aspectos”.

No todo, o que importa ressaltar é que o
pluralismo propugna pela edificacdo de um espaco
social mediador capaz de amortecer tanto a
ingeréncia desmensurada da a¢do do Estado
centralizador quanto a ameacga de fragmentagéo
atomizada do individualismo, enquanto dimensé&o
de realizag&o particular de cada um.

Em sintese, e de modo geral, pode-se atribuir
ao pluralismo certos “principios” valorativos
basicos necessarios a captacdo de sua natureza
especifica, tais como:

a) Autonomia - Referindo-se “ao poder
intrinseco que os movimentos coletivos ou
associacbes  profissionais,  econémicas,
religiosas, familiares e culturais possuem
ilr;dependentemente do poder governamental”

b) Descentralizacdo — Significando “o
processo em que 0 exercicio do poder politico-
administrativo se desloca de instituicbes formais
unitarias para esferas locais e fragmentadas.) (.
O mérito da descentralizacdo estd em reforcar
0Ss espacos de poder local e ampliar a
‘participacdo’ dos corpos intermediarids”



c) Participacdo — Consistindo na integracdo do
individuo a comunidade pela participacdo da
discussdo publica, como forma efetiva de
solucionar problemas e conflitos;

d) Localismo - Significando “que o poder local
€ o nivel mais descentralizado do poder
estatal, organizado e articulado por relagbes
que mais diretamente sdo atravessadas pela
sociedade e pelos interesses advindos das
forcas sociais**

e) Diversidade — Por estar na raiz da ordem
pluralista, chancela difusdo das diferencas,
dos dissensos e dos confrontos. Admite a
“diversidade de seres no mundo, realidades
dispares, elementos ou fendmenos desiguais e
corpos sociais semi-autbnomos irredutiveis

entre si"'>

f) Tolerdncia — Por estar associada a uma
filosofia da liberdade e ao direito de
autodeterminacdo de cada individuo, classe
ou movimento social, implica na aceitacao
das diferencas de wuma vida social
materializada, da diversidade de crencas e do
dissenso de manifestacfes coletivas, bem
como centra sua atencdo na motivacdo das
necessidades concorrentes e na diversidade
cultural dos agrupamentos humanos.

No que concerne mais propriamente ao
pluralismo juridico, enquanto fenémeno de
superacdo da sociedade massificada, pode ser
apreendido como uma forma pldrima de
normatividade instada a emergir do desajuste
institucional, da saturacdo do modelo de
representacado politica e do esvaziamento do
instrumental juridico estatal das sociedades
periféricas de massa.

E, sobretudo, na superacdo desse tipo de
sociedade, dominada pela racionalidade formal e
opressora da burguesia capitalista, que se
vislumbra a adocdo da criacdo de espagos
politicos diversificados em que proliferam tanto a
coexisténcia das diferencas quanto a
multiplicidade de fontes informais e difusas de
normatividade. Semelhante tendéncia n&o sbé
propugna por uma nova opc¢ao na legitimidade de
préaticas legais cotidianas disseminadas por novos
atores sociais como expressa o reconhecimento de
um pluralismo societario marcado pela ingeréncia
de uma democracia participativa.

Percebe-se, assim, que o pluralismo juridico
pressupde a existéncia de dois niveis de atuacéao:

a) por um lado, a adequacdo de propostas
“praticos-teéricas”, no ambito da cultura
juridica, que levem em conta as reais
condicdes materiais e existenciais vividas
pela globalidade da sociedade nacional;

b) e de outro, a adocdo de um processo de
“auto-regulacéo” concebido no contexto de
uma nova racionalidade juridica e ética que
vise a reordenacdo da sociedade civil e a
descentralizagdo normativa do préprio poder
estatal para a sociedade, de um aparato legal
enrijecido para uma pratica juridica
dindmica, interativa, que privilegie o0s
acordos, as negociacdes e as conciliacbes
dos conflitos.

E, portanto, dessa dimens&o interativa de um
espaco societario participativo de carater
estritamente democratico, onde se presencia a
minimizacdo do poder legiferante formal do
Estado e a priorizacdo de uma producédo normativa
plirima de conteddo derivado gerada por
instancias organizadas no seio da vida social, que
decorre a relevancia da questdo da “efetividade
formal” do direito consubstanciada na formulacdo
de uma nova ordem de valores éticos. Essa
alternatividade na busca de um novo universo
axiolégico conduz a descoberta de uma nova
ética: a ética da alteridade, que rejeita os
raciocinios ontolégicos e o0s juizos priori
universais e se assenta numa premissa de cunho

libertario, materializada como instrumento
pedagégico de expressdo dos “oprimidos”
ansiosos por emancipacao, autonomia,

solidariedade e justica.

A Justica como Equidade

N&o resta davida que a constatagcao da crise
da cultura juridica, dos valores éticos projetados
pela ideologia burguesa-capitalista, bem como
pelo exaurimento do proprio modelo de
aplicabilidade do direito que ndo consegue se
traduzir em justica, testemunha o colapso da
legitimidade normativa que circula nas esferas das
instituicbes politicas, econdmicas e juridicas e
atravessa oethos valorativo da vida social
cotidiana.

Assim, para compreender-se a dimensdo da
distribuicao da justica, faz-se necessario delimita
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a abrangéncia da norma juridica, como fruto da
aplicacdo do direito. Nesse sentido, Roscoe Pound
assinala que ha trés teorias de aplicacdo da norma
juridica:

a) “uma teoria analitica, que pressuporia um
corpo de normas sem lacunas e antinomias,
sujeito a uma interpretacdo mais aproximada
da literal do que da histérica;

b) uma teoria chamada histérica, que considera
o direito como codigo e este como
‘continuacdo e desenvolvimento de um
direito preexistente’;

uma teoria da equidade, para a qual o
essencial é ‘uma razoavel e reta solugcdo para
cada uma das controvérsias. Esta
compreensao do preceito juridico, quer seja
sua fonte encontrada numa lei, quer seja
numa tradicdo, € um caminho que conduz o

juiz ao resultado justo’ *

Essa distingcdo proposta por Pound denota a
dificuldade que se tem de estabelecer uma
compreenséo cientifica do Direito. Analisada do
ponto de vista de um “fato social total”, a norma
juridica deve ter alcance integral em sua
concrecdo, tomando por referéncia a importancia
da experiéncia juridica (encadeamento de norma e
fato) e da individuacdo da aplicabilidade das
normas, visando a dindmica operacional do
direito. E, nesse sentido, que Helmut Coing atribui
a justica um conteddo humano, compensador, cuja
atuacdo “abrange a nogdo de que seu exercicio
caracteriza-se como um amoldamento da situagéo
de fato em enquadramento conceitual, normativo,
interpretado em seu nivel mediador, adaptador,
conformador. Nesse sentido, a idéia de equidade
ganha relevo para a inteligéncia da expressao da
técnica da justica, que culmina na sentenca,
mormente se considerada a sua evolugao no curso
da histéria do Direito e da Ciéncia do Direit”.

A primeira idéia de equlidade de maior
interesse para o mundo Ocidental, vem dos gregos
- Platdo, Aristételes, Anaximandro. Para
Aristoteles, “o eqlitativo € o justo, superior aaum
espécie de justica — ndo a justica absoluta, mas ao
erro proveniente do carater absoluto da disposicao
legal. E é essa a natureza do equitativo: uma
concepcao da lei quando ela é deficiente em razéo
de sua universalidadé®.

Na visdo contemporénea, e ao nivel do
processo (avaliagdo de prova, interpretacdo de
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norma), a pratica da eqiidade — como estratégia
da efetividade racional — aponta para a
reestruturacdo de uma atividade judicante capaz
de contextualizar as praticas cotidianas de uma
realidade fragmentada e rearticular

permanentemente novas formas de conciliacao
entre a aplicabilidade formal da lei e a exigéncia
de uma justica efetivamente cidada.

Na realidade, transcendendo o carater de
fonte do direito, a eqliidade é um procedimento de
elaboracao juridica cuja utilidade ndo é a de
formular novas normas, mas sim a de aplicar
devidamente as normas existentes ao caso
concreto particular, visando a distribuicdo pratica
de justica. Assim, o magistrado, para julgar com
equidade, deve estar imbuido do sentido do
eqlanime, ou seja, proceder a uma interpretacao
da norma na abrangéncia que Ihe permite a ordem
juridica no sentido de atender aos fins sociais da
lei. Nesta linha de raciocinio, ndo se trata mais d
aplicar um direito imposto pelo legislador, mas da
intencionalidade de estabelecer uma comunicacéo
entre o direito e os valores considerados razoaveis
pela sociedade.

Portanto, a justica como equidade abre o
espaco necessario para adequar melhor a norma
juridica a relacao entre fato e valor e contribui
fortemente para estabelecer uma eficacia real na
solucao das questBes emergenciais da coletividade
vinculadas as reivindicagdes por justica.

Admitir essa racionalidade do justo e do
razoavel na forma de aplicabilidade da norma

juridica é, em certo grau, aproximar mais
efetivamente o aparato legal-estatal conp
cotidiano  dos  cidadéaos. E  substituir

procedimentos formais, com elevado nivel de
institucionalizacdo, por praticas alternativas de
juridicidade, com baixo nivel de rigor
institucional, e que certamente repercutird no
consequente alargamento de uma consciéncia
societaria normativa, operando na voluntariedade
das necessidades basicas e no consenso das
diferencas, sedimentando uma nova praxis politica
de administracdo da justica.

2. Considerac0Oes Finais

Assim, a derrocada do monismo juridico, no
fim do século XX, coincide com o agravamento
da chamada crise dos paradigmas, que assinala o



rompimento dos padrdes teoricos, tema bastante
discutido no &mbito das ciéncias humanas.

Tem-se por certeza que a vida atual em
sociedade exige uma premente reavalizacdo
histérica, considerando o fato de que as
instituicbes culturais, politicas e normativas
tradicionais se apresentam insuficientes e
limitadas para dar conta da diversidade das formas
de vida cotidiana, dos novos saberes tecidos no
lastro das necessidades coletivas e da exigéncia de
reorganizagdo politico-juridica da sociedade pOs-
moderna.

Torna-se inequivoca a constatacdo de “que os
paradigmas que explicam a condicdo e a
possibilidade de existéncia, delineada pelo
idealismo individual, pelo racionalismo liberal e
pelo formalismo positivista, que mantiveram o
rigor légico do discurso filoséfico, cientifico e
juridico, tém seus substratos abalados,
guestionados e substituidos por novos padrdes
valorativos de referéncia, de fundamentagéo e de
legitimacdo” '° Dai que se posicionar numa
vertente de rejeicdo aos paradigmas teoricos-
cldssicos centrados em modelos estruturais
anacrdnicos de producédo, da unicidade do Estado-
Nacdo, de projetos universais de organizacdo do
Estado e da Sociedade, de centralizagdo normativa
do Estado de Direito e de uniformidade de
interesses  institucionalizados  implica no
direcionamento de um novo modelo “pratico-
tedrico” de pluralismo sedimentador das
condi¢6es de um Direito Comunitario de carater
alternativo.

O desafio é instigante e convoca 0s novos
agentes sociais do Direito a visualizar nesse
conflito de leis que o Direito Estatal, ao esmerar-
se em defender os interesses das minorias elitistas
e os intentos de grupos privilegiados, ndo tem
legitimidade para exercer uma hegemonia
normativa em nome de toda a sociedade.
Ademais, neste processo se faz imperativo
redefinir os pressupostos de sustentacdo da
legitimidade, idéia que se dissocia da chancela
estatal, dos critérios tradicionais de efetividade
formal e da legalidade positiva, assentando-se no
poder de participacdo/decisdo e no consenso do
justo’ comunitario desejadd. O que se deduz
que deve prevalecer no seio da sociedade a prética
de um “direito justo”, que mais favoreca a
comunidade e que se auto-legitime no espaco das
aspiracbes legitimas e na satisfacdo das
necessidades estabelecidas democraticamente pela
prépria comunidade.

Naturalmente, o novo pluralismo juridico
emergente na sociedade brasileira diverge de
maneira intrinseca do pluralismo de raiz liberal,
pressupondo uma nova legitimidade dissociada da
chancela estatal, das préaticas tradicionais de
efetividade formal e da legalidade positivista,
buscando no poder de participacdo, na eficacia
social e no consenso do “justo” comunitario a
dinamica interativa de um “espago publico” mais
democratico, onde uma nova racionalidade e uma
nova ética se conjugam em torno de aspiragées, de
negacao de caréncias, do direito a diferenga, de
autonomia e de tolerancia, e de necessidades
comuns. Trata-se da insurgéncia de um pluralismo
juridico e politico de “sujeitos coletivos”
destinado a construir uma nova hegemonia que
defenda o predominio da “vontade geral” sem
sacrificar 0 pluralismo das necessidades
individuais.

Em suma, essa sera a realidade da expansao
societaria brasileira do proximo milénio, no
interior da qual os individuos, sujeitos coleties
grupos organizados, unidos em torno de
necessidades comuns, construirdo 0s “novos
direitos”. A reordenacédo da Sociedade Civil sera
marcada pela utlizacdo de praticas juridicas
alternativas, base de uma cultura informal,
caracterizada por manifestacdes normativas a
margem do Direito posto pelo Estado.

Neste horizonte de praticas cotidianas
multiplas, a sociedade serd um “sistema de
decisdo complexa”, um mundo de juridicidade
policéntrica, marcado por uma praxis de “frageis
igualdades” e “espacos de conflitos
intermitentes”, onde haverd a predominancia de
um espaco publico dindmico, interativamente
democratico, embasado no poder de participacéo,
na eficacia social e no consenso de uma justica
comunitéria.

No mundo da politica e do direito, a
democracia muda de referéncia. Ela ndo € mais
apenas um regime politico com partidos e elei¢cdes
livres. E uma sociedade aberta, que permite
sempre a criagdo de novos direitos. Os
movimentos sociais, nas suas lutas, transformaram
os direitos declarados formalmente em direito
reais. As lutas pela liberdade e igualdade
ampliaram os direitos civis e politicos da
cidadania, criaram os direitos sociais, os direitos
das chamadas “minorias” — mulheres, criancas,
idosos, minorias étnicas e sexuais — e, pelas lutas
ecoldgicas, o direito ao meio ambiente sadio. E
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como acentua Habermas: “o direito ancorado na
moral e ndo mais na racionalidade instrumental-
cognitiva da ciéncia, é o elemento estruturador da
democracia”.

Este é o impacto sobre a Modernidade que
definha e que cede lugar a uma era pés-moderna:
a era da reemergéncia da Sociedade Civil. A
reemergéncia da sociedade civil € uma nova
ordem paradigmatica que opera a substituicdo do
conceito de sociedade nacional pelo de sociedade
plural. Aqui as no¢Bes de soberania e hegemonia,
associadas ao Estado-Nacdo como centro de
poder, sdo substituidas pelas nocdes de ordem
plural, onde gravita a énfase renovada no papel
das instituicées intermediarias que, por um lado,
protegem os individuos do poder alienante do
Estado, e, por outro, defendem o Estado do perigo
da fragmentacdo individualista, e, sobretudo, na
reafirmacdo dos valores do autogoverno, da
expanséo da subjetividade, do comunitarismo e da
organizacdo autbnoma dos interesses e dos
diversos modos de vida.

Do ponto de vista do Direito, essa
realidade macroestrutural desperta profundo
interesse, principalmente porque no bojo das
contradicbes do préprio capitalismo, o fenbmeno
da democratizacdo toma corpo e cujas praticas
transnacionais ofuscam o papel tradicional do
Estado-Providéncia. Com outras palavras, o
sistema plural conceituado como um sistema que
opera através de estruturas coesas de praticas
organizadas e integrativas, e que s6 podem ser
entendidas propriamente em termos de seus
efeitos transnacionais, reafirma o fosso entre o
Estado e a sociedade civil, introduzindo um novo
raciocinio juridico, cuja aplicabilidade ndo mais
gira em torno da idéia de que o direito deve
obrigatoriamente identificar-se com o direito
estatal.

Na esteira da exigéncia dessa nova
mentalidade juridica que toma forma, salienta-se o
fenbmeno complexo da “reemergéncia da
sociedade civil’, a qual se fortalece por um
processo continuo de maior organizacdo e mais
autonomia politica, nela sendo possivel destacar
pelo menos trés logicas distintas: o fortalecimento
de movimentos sociais e politicos democratizantes
vinculados a condi¢c8es de: autonomia, autogestao,
independéncia, participacdo, empowerment
direitos humanos e cidadania; construcdo de um
espaco publico ndo-estatal enquanto esfera de
participacdo social e politica dos cidadaos
agrupados em entidades e movimentos n&o-

80

governamentais, ndo-mercantis, ndo-corporativos
e nao-partidarios, privados por sua origem, mas
publicos por sua finalidade, sendo capazes de
promover a articulacdo entre esfera publica e
ambito privado como nova forma de

representacao, na tentativa de criar alternatieas d
desenvolvimento democratico para a sociedade;
consolidacdo de uma nova ordem juridico-
constitucional com um perfil de politica judiciaria

capaz de garantir: 1) o acesso a justica; 2) o
aspecto da administracdo da justica enquanto
instituicdo de carater politico e de organizagéo
profissional, voltada para a producéo e realizacao
de servicos especializados; 3) a litigiosidade
social e 0s mecanismos da sua resolucao,
disponiveis dentro da prépria sociedade.

N&o se trata mais de um sinbnimo de
sociedade, mas de uma maneira de pensa-la, de
uma perspectiva ligada a nocédo de igualdade de
direitos, autonomia, participacdo, enfim, os
direitos civis, politicos e sociais da cidadanien E
virtude disso, a sociedade civil tem que ser
“reorganizada”. O que era um estado natural nos
filosofos contratualistas, ou uma condicdo da
politica moderna em Hegel e Marx, torna-se agora
um objetivo para os ativistas sociais do Segundo e
Terceiros Mundos: a sociedade civil tem que ser
construida, reforcada, consolidada. Trata-se de
meio e fim da democracia politica.

E dentro desta perspectiva que trabalham
alguns pensadores contemporaneos que fornecem
importantes subsidios tedricos para a atuacdo das
chamadas organiza¢cfes ndo-governamentais, tais
como Alan Wolfe, por exemplo. O proprio
Habermas que, ao romper com a correlagédo
ideolégica univoca entre sociedade civil e esfera
privada, entendida como economia, e o Estado
entendido como esfera publica, credita a esta nova
ordem uma esfera privada no sistema (economia)
e uma esfera publica ndo-estatal, constituida pelos
movimentos sociais, ONGs, associacdes de
cidadania etc.. Assim, os conceitos de publico e
privado ndo se aplicam mais automaticamente a
Estado e sociedade civil, respectivamente. E
possivel dizer hoje que existem também as esferas
do estatal-privado e do incipiente social-publico.

Na esfera estatal-privada estdo as empresas e
corporacfBes estatais que, embora formalmente
publicas, encontram sua logica na defesa de
interesses particulares, econdmicos ou setoriais,
comportando-se na pratica como organizacfes de
mercado. Ja na esfera social-publica, ainda
emergente, encontram-se 0S movimentos e



instituicbes que, embora formalmente privados,
perseguem objetivos sociais, articulando na
pratica a construcdo de um espaco publico ndo-
estatal.

De modo que, sendo o fenbmeno da
constitucionalidade uma experiéncia politica das
democracias liberais, ndo se compreende mais um
projeto constitucional sob os moldes tradicionais
desse tipo de ideologia, que propugna pela
preservacdo de uma separagdo estanque entre
instituicbes privadas e publicas e que confere
unicamente ao Estado o privilégio de ordenar a
sociedade civil.

O fendbmeno da democratizacdo arrasta
consigo um novo ordenamento de mundo, no qual
a sociedade reordenada por uma politica de
ordenacdo descentralizada e  participativa
experimenta novos procedimentos de
racionalidade que visam a reconhecer e efetivar a
emergéncia de novos atores sociais, cuja acao
individual ou coletiva repercute na construcdo de

uma pedagogia concreta dos valores éticos,
designada como “ética da solidariedade”, imbuida
da sustentacéo do projeto de alteridade do sistema
social.

E importante acrescentar que ndo €
simplesmente pelo fato de conter um ou outro
principio de carater social ou democratico que um
texto constitucional se apresenta ético perante a
sociedade, mas porque seus principios sdo
expostos num conjunto, vinculando sujeitos,
consolidando uma “ética de responsabilidade
solidaria da humanidade”, a qual trara efeitos nas
atividades e conflitos humanos e sera apta a
conduzir a materializacdo de ideais sociais e
democraticos. Asseguradas a cidadania e a
dignidade da pessoa humana, lancam-se as bases
gerais para a igualdade entre os cidadaos, nas suas
mais diversas atividades. Este nivelamento dos
homens é ponto de partida de toda comunicagéo
social que se desenrolard& com base no
ordenamento juridico.
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VI

DIREITOS HUMANOS NO BRASIL

JOSE GREGORI

Ministro de Estado da Justigca; Ex-Secretario deaHstdos Direitos Humanos.

1. O Programa Nacional de Direitos Humanos, o

PNDH, do qual as organizacdes de direitos

humanos que se relinem nesta Conferéncia, pelo
quarto ano consecutivo, sdo co-autoras e

parceiras, completou trés anos de existéncia no dia
treze de maio ultimo.

2. Desde a sua primeira formulagdo, o PNDH

exprimiu claramente que, para a violéncia ser
plenamente debelada, as vitimas protegidas, a
impunidade deixar de prevalecer, enfim, para a
vigéncia plena dos direitos civis, os desafios da
“violéncia estrutural”, da pobreza, da fome, do

desemprego tém de ser obrigatoriamente
enfrentados pelos governos e pela sociedade.

3. O Programa reconheceu e reconhece a
indivisibilidade dos direitos humanos.
Reconheceu, mais, a importancia dos direitos
econdmicos, sociais e culturais, mas ressaltou
como desafio emergencial, na sua primeira fase, a
garantia dos direitos civis, particularmente dos
direitos a vida, a integridade fisica e a justica.

4. Mesmo dando énfase aos direitos civis, jamais
deve ser esquecido que o Programa contemplou e
implementou inGmeras iniciativas e programas
referentes aos direitos econdmicos e sociais, ao
tratar, por exemplo, das convencfes da OIT, dos
direitos das criancas, dos negros, das mulheres, da
salde, deixando claro ndo haver uma
compartimentalizagdo entre os diversos conjuntos
de direitos.

5. Em termos da acdo governamental imediata,
motivada por razdes de emergéncia diante de
situacdes claramente epidémicas — homicidios por
exemplo — foi obrigatério enfrentar o desafio da
construcdo plena do estado de direito, onde os
direitos civis ganham necessariamente
proeminéncia com iniciativas mais urgentes no
campo da protecdo do ser humano. N&o
esquecamos que, agora mesmo, a Pesquisa
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Nacional de Amostras por Domicilio, de 1997, do
IBGE, a qual voltaremos mais adiante, mostra que
as mortes por acidentes e causas violentas tém
sido um peso significativo no conjunto das mortes
no Brasil. E, dentre os paises sul-americanos, o
Brasil ocupa a segunda posicdo em o6bitos por
homicidios, superado apenas pela Coldmbia. Ndo
€ possivel deixar de levar em consideracao esse
dado quando se quer fazer avangar uma politica de
direitos humanos. As violacdes de direitos civis
ndo podem ser toleradas em uma sociedade
democratica, muito menos quando praticadas
pelos préprios agentes do Estado.

6. Para esse quadro de violéncia colabora o fato de
gue dita violéncia é alimentada pela persisténcia

de graves desigualdades sociais e altas taxas de
desemprego, pela continuidade de valores e

praticas autoritarias, em diversos setores da

sociedade e 6rgdos estatais, e pela freqiéncia da
injustica e da impunidade no Brasil.

7. Para o cumprimento dos objetivos do PNDH, é
nosso dever lembrar que o Congresso Nacional,
aprovou, em dois anos, em meio a uma intensa
votacao de reformas constitucionais, uma série de
medidas legais previstas no Programa que
protegem direitos assegurados pela Declaracao
Universal dos Direitos Humanos de 1948. Esses
direitos estdo ligados diretamente ao controle do
exercicio do monopdlio da violéncia fisica
legitima pelo Estado: o direito a vida, o direito a
liberdade e o direito a seguranca da pessoa.

8. Meus caros companheiros da comunidade de
direitos humanos: ndo devemos dar de barato que,
no ambito do PNDH, foram aprovadas trés leis
gue investem claramente para coibir o chamado
triangulo fatal das graves violagbes: a)
Reconhecimento das mortes de pessoas
desaparecidas em razéo de participacdo politica
(Lei N.° 9.140/95), pela qual o Estado brasileiro
reconhece a responsabilidade dos governos



ditatoriais por essas mortes e concede indenizacao
a seus familiares. Essa iniciativa caounisti
uma poderosa iniciativa para a reconstituicdo da
verdade sobre o arbitrio  tostério;

b) Transferéncia da justica militar para a justica
comum de crimes dolosos praticados por policiais
militares (Lei 9.299/96), que permitiu que o0s
policiais militares responsaveis pelos massacres
ocorridos na Casa de Detencdo do Carandiru, em
S&o Paulo, de Corumbiara, em Rondbnia e em
Eldorado de Carajas, no Para, fossem indiciados e
levados ao Tribunal do Juri; c) Tipificagdo do
crime de tortura, com penas severas (Lei
9.455/97), tornando possivel a aplicacdo efetiva
dos preceitos da Convencédo Contra a Tortura e
Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos
ou Degradantes, ratificada pelo Brasil em 28 de
setembro de 1989.

9. Quando, ao lado dessas trés leis, conseguirmos
aprovar o Projeto de Emenda Constitucional
proposto pelo Governo federal para dar a Justica
Federal competéncia para julgar crimes contra os
direitos humanos, objeto de um projeto
consensual elaborado por varias carreiras do
judiciario, por nossa iniciativa, e, agora, em
estudo pelo Relator da Reforma do Judiciario,
deputado Aluysio Nunes Ferreira, o PNDH tera
conseguido assegurar instrumentos juridicos
decisivos para debelar a impunidade.

10. Em pleno final de século, por exemplo, ndo é
mais possivel tolerar a violéncia e a brutalidagle d

policiais contra o cidaddo. A atuacdo policial deve

refletir a autoridade estatal, mas, ao mesmo
tempo, revestir-se de carater educativo. Nesse
sentido, muitos dos esforcos da Secretaria de
Estado dos Direitos Humanos tém sido dirigidos a
reforma do sistema de seguranca publica e a
melhoria da atuacéo das forcas policiais. Além da
mudanca legislativa que transferiu da Justica
Militar para a Justica comum os crimes dolosos
praticados por policiais militares, estamos

envolvidos ativamente na inclusdo do tema

“direitos humanos” no curriculo das Academias

de Policia e na promocédo de cursos de direitos
humanos para oficiais de policia em parceria com
organizagdes internacionais. Foi criado também o
Departamento de Direitos Humanos na Policia
Federal.

11. O Programa Nacional de Direitos Humanos
foi responsavel por importante impulso a
participacdo mais ativa do Brasil nos sistemas
internacional e interamericano de protecdo dos
direitos humanos. A recente aceitacdo da

jurisdicdo da Corte Interamericana de Direitos
Humanos, recomendacdo emanada da Conferéncia
Nacional de Direitos Humanos, e o dialogo
construtivo com a Comisséo Interamericana de
Direitos Humanos, com a implementacao
precursora de solucbes amistosas para casos,
como, por exemplo, do 42° DP, em que o Estado
de Sado Paulo concedeu, sem esperar 0 processo
judicial, indenizacbes as familias das vitimas,
demonstra a disposicdo do Brasil em reconhecer
os padrfes internacionais de protecdo dos direitos
humanos.

12. Infelizmente, a adesdo do Brasil aos tratados
internacionais de direitos humanos e as obrigacdes
adquiridas internacionalmente ndo tém tido a
devida correspondéncia no plano interno,
principalmente no que diz respeito a aplicacdo da
lei, ainda desigual, lenta e de dificil acessoaEss
sera uma das prioridades na atuacdo da Secretaria
de Estado nesse segundo mandato: colaborar com
os esforcos de reforma do Poder judiciario com
vistas a harmonizar os avancos atingidos nos
sistemas internacionais de protecdo com o
funcionamento da justica no campo interno.

13. Além dessas leis e projeto foram ainda
implementadas as seguintes iniciativas:

— Criminalizacdo do porte ilegal de arma e
criacdo do Sistema Nacional de Armas,
SINARM (Lei N.° 9.437/97).

— Obrigacéo da presencga do Ministério Publico
em todas as fases processuais que envolvam
litigios pela posse da terra urbana e rural (Lei
N.© 9.415/96).

— Estabelecimento do rito sumario nos
processos de desapropriacao de terra para fins
de reforma agraria (Lei complementar N.°
88/96).

— Novo cbdigo de transito (Lei N.° 9.503/97).

— Universalizacdo da gratuidade de certidao de
nascimento e de Obito.

— Estatuto dos refugiados (Lei N.° 9.474/97).

— Remessa ao Congresso Nacional de Projetos
de Lei aumentando de 12 para 14 anos a
idade minima para trabalho de adolescentes
(PEC N.° 368/96); e revendo a legislacdo para
coibir trabalho forcado (PL N.° 3649/97).

Vale mencionar, ainda, a guisa de exemplo,
algumas das medidas implementadas pelo
Ministério da Justica, em parceria com entidades
de direitos humanos e centros de pesquisa, por
meio da Secretaria Nacional de Direitos
Humanos:
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— Implantacdo de programas de servigo civil
voluntario, constituidos por jovens, recém-
saidos das escolas, para serem formadas
como agentes da cidadania, atuando para a
protecdo dos direitos humanos, em parceria
com entidades da sociedade civil em
Brasilia e no Rio de Janeiro.

— Elaboracdo, em convénio com o Centro de
Estudos de Cultura Contemporanea, CEDEC,
de S&o Paulo, de quatro mapas de Violéncia
Urbana, com base em dados e indicadores,
nas cidades de S&o Paulo, Curitiba, Rio de
Janeiro e Salvador.

— Criagcdo de programas de protecdo a
testemunhas a partir da experiéncia anterior
do GAJOP (Gabinete de Assessoria Juridica a
Organiza¢cBes Populares), de Recife, com a
Secretaria de Justica do Estado de
Pernambuco, para construcdo de uma rede de
protecdo a testemunhas e vitimas de crimes
no ambito do PROVITA. Além de
Pernambuco ja foram treinadas equipes nos
estados da Bahia, Espirito Santo, Rio de
Janeiro e Rio Grande do Norte.

— Criagcdo de Balcdes de Direito para prestacéo
de servicos gratuitos de assessoria juridica,
auxilio na obtencdo de documentos basicos e
mediacdo de conflitos para populacdes de
comunidades carentes em convénio com o0
Viva Rio, no Rio de Janeiro, e com CEVIC
(Centro de Atendimento a Vitimas de Crime)
no Parana.

— Realizagdo de cursos de reciclagem,
capacitacdo e treinamento de policiais civis e
militares, com énfase no respeito aos direitos
humanos por meio de convénios com a
Anistia  Internacional, Cruz Vermelha
Internacional e Faculdade Latino-Americana
de Ciéncias Sociais (FLACSO).

— Elaboracdo de manual de direitos humanos
para informar e treinar os integrantes de
organizacbes governamentais e  nao-
governamentais responsaveis pela
implementacdo do PNDH, elaborado em
conjunto com centenas de entidades e
liderancas da sociedade civil.

Foram iniciados, ainda, programas especificos
visando a:

— Valorizar a populacao negra através do Grupo
de Trabalho para a Eliminacdo da
Discriminacéo.

— Prevenir e tratar a AIDS e outras doencas
sexualmente transmissiveis.

86

Coibir o trabalho infantil, inclusive através de

bolsas-educacéao.

— Erradicar a exploracao sexual infanto-juvenil.

— Colibir o trabalho for¢cado através do Grupo de
Repressédo ao Trabalho Forcado.

— Assentar trabalhodores rurais sem terra.

— Demarcar terras indigenas.

14. Mesmo reconhecendo a indivisibilidade dos
direitos humanos, como discutiremos mais
adiante, dada a extrema caréncia da apropiacdo
dos direitos fundamentais mais basicos, aqueles
chamados de primeira geragéo — os direitos civis e
politicos — tenho de insistir, diante de criticas
daquelas que parecem nunca ter lido o PNDH: é
legitimo que um plano de governo decida dar

prioridade a promocéo desses direitos.

15. Sem a protecdo desses direitos, a sociedade
civil sempre tera dificuldades de organizar-se e de
mobilizar-se em defesa dos direitos econdmicos,
sociais e culturais, tendo em vista a ameaca de
impunidade, o arbitrio das policias, as violagdes a
integridade fisica dos cidaddos, que ainda
perduram sob a democracia.

16. Diferentemente de que ocorre no campo da
garantia dos direitos civis, nos quais a obrigacdo
do Estado esta4 mais ligada a idéia das obrigacdes
negativas, de ndo atentar contra os direitos

humanos, a garantia dos direitos econdmicos,

sociais e culturais, em niveis satisfatorios, esta
diretamente relacionada a promogdo do

desenvolvimento, a fatores econémicos, da

estabilidade econdmica do pais, da capacidade de
mobilizar e gerir recursos de forma competente.

17. Nesse sentido, € mais do que oportuno lembrar
os beneficios inquestionaveis do controle da

inflacdo, no sentido da manutencdo do poder

aquisitivo e, também, no rompimento da cultura e

da inércia inflacionarias. Nestes trés primeiros

meses de 99, nos quais o Brasil atravessou uma
grave turléncia econdmica, resultante de uma crise
econdmica internacional, ndo cabem duavidas de
gue o Brasil sofreu também um impacto negativo

em termos da protec&o dos direitos humanos.

18. Temos buscado introduzir esses temas na
agenda internacional e sugerido a realizacdo de
uma Conferéncia que venha a discutir a
interrelacdo entre os direitos humanos e a
globalizacdo. O sistema financeiro internacional,
em seu formato atual, com os capitais
especulativos correndo atras das taxas de juros
mais favoraveis, baseados em um sistema



complexo de comunicacdo eletrbnica — o que
alguns ja vém chamando de economia digital —
tem que ser discutido com mais profundidade por
todos, indistintamente e ndo sé pelos especialistas
de modo a contribuir para maior humanizacdo da
economia, com vistas a plantar os alicerces da
economia do Século XXI.

19. Estou convencido de que a nova arquitetura
financeira internacional, cuja discussédo julgamos

essencial, requer a participacdo de todos e uma
abordagem compreensiva, com especial atencéo
para a realizacdo dos direitos econdmicos e
sociais. Caso contrario, a comunidade

internacional estara condenada a construir uma
estrutura fadada ao fracasso ou a injustica.

20. Felizmente, podemos constatar que, apesar de
ainda estarmos em situacao dificil, especialmente
no que diz respeito ao desemprego, 0 pais

atravessou essa crise internacional de maneira
satisfatoria, rechacando a inflagdo, o que foi — e

esta sendo — um monumental exercicio de

cidadania dos que resolveram dizer ndo a espiral
dos precos.

21. Pudemos constatar, ainda, o0s resultados
positivos atingidos pelas politicas do Governo
federal ao final do primeiro mandato.
Notadamente os avan¢os no campo da educacéo,
com um crescimento de 12,2% no numero de
matriculas do ensino fundamental, 33,1% no
ensino médio e 25,5 no ensino superior; os bons
resultados atingidos pelo FUNDEF, que vem
promovendo, desde 1998, uma distribuicdo mais
equanime dos recursos destinados ao ensino
fundamental; a quantia de 320 milh8es de livros
didaticos entregues, com a inclusdo do tema
“direitos humanos” como tema transversal;, as
reformas do ensino técnico e profissionalizante;
na area da saude, o Programa dos Agentes
Comunitarios de Saude, com um total de 90.136
agentes de saude atuando em 3.562 municipios; o
Programa Saude da Familia, com um total de
3.242 equipes de saude atendendo 1.196
municipios; o Programa Farmécia Basica, que
beneficiou cerca de 35 milhdes de pessoas
ampliando o acesso da populagdo brasileira aos
medicamentos essencias.

22. Portanto, para avancarmos no respeito aos
direitos humanos, é fundamental reconhecer ndo
apenas os graves problemas enfrentados pelo pais
mas também as dificuldades e obstaculos para
superacdo destes problemas e as iniciativas que
estdo sendo tomadas nos ambitos federal, estadual

e municipal. Somente a partir de uma viséo clara
e precisa destes problemas, dificuldades e
iniciativas, sera possivel formular e implementar

politicas eficazes para proteger e promover 0s
direitos humanos. Seréa possivel, também, avaliar
corretamente o significado e a importancia das

acOes e programas em favor dos direitos humanos
desencadeados pelo governo federal, pelos
governos estaduais e pela sociedade civil.

23. Nesse sentido, ndo ha como prescindir da
participagdo de todos. Esse foi o espirito do
processo de elaboracdo do Programa Nacional,
gue contou com a participagdo de mais de 300
entidades de direitos humanos. A implementacao
do Programa também tem sido marcada por
importantes parcerias com a sociedade civil. Ndo
ha como o Governo responder a todos os
problemas nessa éarea se ndo se abre a
possibilidade de estabelecer parcerias com as
organizagdes que ja atuam na defesa dos direitos
humanos, seja em nivel local, seja em ambito
nacional. Esse € o caminho que vamos continuar
trilhando. O Programa Nacional de Direitos
Humanos é resultante de um longo e caro
processo de democratizacdo da sociedade e do
Estado brasileiros. E uma necessidade para a
democracia.

24. Se na primeira fase do PNDH foi dada énfase
aos direitos civis, nesses anos que estdo a nossa
frente o grande desafio é a apropriacdo dos
direitos econdmicos, sociais, culturais e coletivos
o alargamento, a expansdo das liberdades
positivas, nas palavras de Ignacy Sachs. A
realizacdo dos direitos econdmicos e sociais esta
diretamente ligada a luta contra a pobreza, a fome
e o desemprego. N@s acreditamos que a luta pelo
crescimento global é a melhor sintese desses
objetivos.

25. O Brasil, lembrava a revishe Economist
continua como a 9% economia industrial do
mundo, com um Produto Nacional Bruto que se
aproxima de 1 trilhdo de reais. Mas, como
mostrou o Governo federal, com enorme
transparéncia, através da Sintese de Indicadores
Sociais, resultado da Pesquisa Nacional de
Amostra de Domicilios, PNAD, do IBGE, muitas
injusticas sociais restam a ser superadas, inelusiv
gritantes disparidades regionais, de género e
raciais. Uma politica de governo de direitos
humanos tem o compromisso com a transparéncia
e deve confrontar-se quotidianamente com esses
dados, dimensdes do desafio. O Governo federal,
nos (ltimos quatro anos, foi capaz de fazer
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inUmeras realizagdes na éarea social mas, em
momento algum, nega a magnitude do que
governo e sociedade devem ainda realizar.

26. Quero compartillhar com os senhores alguns
desses dados recentemente divulgados que podem
ajudar a definir os pontos emergenciais de uma
politica de realizacdo de direitos econbmicos e
socias. Apesar de ter havido melhoria sensivel nas
taxas de mortalidade no Nordeste, em cada mil
criangas nascidas vivas, 60 morrem antes de
completar um ano de idade — a média nacional é
de 37. O numero de analfabetos funcionais, isto é,
pessoas com menos de quatro anos de estudo,
atinge ainda a cifra alarmante de 32%. A
escolaridade média da populacdo economicamente
ativa de 10 ou mais anos de idade, em que pesem
as grandes realiza¢des da politica de educacéo do
governo, era de apenas 5,4 séries completas,
consideradas insuficientes para fazer frente as
crescentes exigéncias do sistema produtivo.

27. A taxa de desemprego, que, na atual crise
internacional, € o principal desafio para todas as
democracias do mundo, atinge, como em quase
todos os paises, com mais for¢a, os trabalhadores
jovens, ja que sdo exatamente esses que estdo
entrando no mercado de trabalho em um periodo
de dificuldades econbmicas: a taxa de desemprego
entre adolescentes, de 15 a 17 anos, chegou a
17,8% em 1997. A infancia brasileira melhorou
bastante na Ultima década, mas ainda se encontra
longe do patamar de bem-estar estabelecido pelas
NacBes Unidas. Enquanto na regido sudeste
apenas 18,9% das familias com criancas de 0 a 6
anos vivem com % salario minimo de renda
familiar per capita em alguns Estados do
Nordeste essa proporcéo fica em torno de 65%.

28. As desigualdades raciais persistem: a

distribuicdo das familias por classes de

rendimento mensal familigrer capitaindica que,

em 1997, 45% das familias brasileiras tinham

rendimento de até 1 salario minimo. Mas apenas
34% das familias brancas se encontravam nesse
patamar, contra, segundo os termos do Censo,
58% das familias pretas e 61% das pardas.

29. Enfim, para nés, como tive oportunidade de
lembrar na ONU quando aceitei — em nome da
comunidade brasileira de direitos humanos — o
prémio das Nacbes Unidas de Direitos Humanos,
na comemoracdo do Cinqlentenario da
Declaracdo Universal de Direitos Humanos, em
10 de dezembro de 1998, esta mais do que claro
gue a pobreza e as mas condicbes de vida de
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grandes parcelas da populacdo estdo diretamente
ligadas ao desrespeito de direitos humanos. A

pobreza é uma violacdo de direitos humanos. A

pobreza e a desigualdade prejudicam a realidade
dos direitos humanos intensificando a insatisfacédo

social e aumentando a precariedade dos direitos
sociais, econdmicos e politicos. Os direitos das

mulheres sdo direitos humanos. O direito a

padrbes de vida dignos deve ser a finalidade e o
objetivo principal da realizagdo de um paradigma

de desenvolvimento humano pleno. Como a

pobreza € o0 género, o0 meio ambiente tem

dimensbes cruciais de direitos humanos que uma
politica governamental de direitos humanos esta

obrigada a levar em conta.

30. Entendemos que o desenvolvimento € um
processo de expandir as liberdades que todos os
grupos da populacdo devem ter assegurados, para
citar novamente as palavras de Ignacy Sachs, esse
grande combatente  franco-brasileiro  pelo
desenvolvimento. Essas liberdades incluem a
liberdade de expressao, de participacdo politica,
de organizacdo, mas também a liberdade de nédo
ter fome, de ndo sofrer a subnutricdo, de n&o
morrer prematuramente. O desenvolvimento € um
processo que tem de pbér fim a pobreza e as
privacées econdmicas e sociais.

31. O fim da guerra fria e esse final de século, a
consolidacdo da democracia em nosso pais, no
qual esta um dos maiores eleitorados do mundo —
106 milhGes de pessoas, 65% da populacdo — hum
quadro de plena vigéncia das liberdades politicas,
nos oferecem um momento excepcional. A
exigéncia crescente da necessidade de realizacdo
dos direitos humanos e da igualdade de género no
contexto de uma economia e de uma comunidade
internacional — inclusive o sistema de protecao de
direitos humanos, gracas as Nac¢bdes Unidas cada
vez mais globalizadas.

32. Para realizar esses objetivos inadiaveis, como
era lembrado ha poucos dias por AMARTYA
SEM, o prémio Nobel da Economia de 1998,
precisamos definir e pér em pratica um conjunto
de acbes das quais fazem parte: um governo
democratico, um legislativo atuante, funcionarios
competentes que respeitem o estado de direito e as
leis e um vigoroso compromisso com a luta contra
a corrupgao.

33. NOs também precisamos de um sistema
judiciario imparcial e transparente, capaz de
assegurar a protecdo dos direitos de toda natureza,
um sistema financeiro bem organizado e



supervisionado, tanto na esfera nacional como
internacional, redes de protecdo social e

programas sociais de emergéncia, como aqueles
que a Comunidade Solidaria oferece as centenas
de municipios carentes e que Vvarios outros

programas federais, estaduais e municipais vém
implementando. E essencial um verdadeiro

compromisso com uma efetiva cobertura dos

servicos médicos, acesso a agua encanada e
sistema de esgotos para todos os cidadaos.

34. Esses desafios somente podem ser atendidos
se forem atacados no seu conjunto, com
estratégias mdltiplas mas integradas, que
contemplem o campo e a cidade, assim como o
setor privado. Para atingir esse objetivo é
essencial aprofundar a participacdo dos governos,
das agéncias multilaterais, das ingfites
sociais e politicas, dos sindicatos e das
associacfes de empresarios, das organizacfes da
sociedade civil, do terceiro setor, das organiza¢de
ndo-governamentais e do setor privado.

35. Dentro desse quadro de andlise e de agéo,
quero finalizar anunciando que propus ao
Governo um grupo de coordenacdo que devera
desencadear um amplo processo de consultas e
coleta de propostas junto as organizacdes da
sociedade civil para a atualizacdo e para o
alargamento do PNDH, para a efetiva
implementacao dos direitos econémicos, sociais e
culturais. Quero dizer, também, que a Secretaria
de Estado de Direitos Humanos, como sempre
aconteceu durante todas as Conferéncias, espera
contar com as propostas e resolugbes que vao
emergir desta Conferéncia.

36. Quero também, enfim, indicar que logo que o
PNDH Il comece a ser implementado, sera
lancado, no dia 7 de setembro de 2000, o Projeto
dos Observatérios em Rede de Direitos Humanos,
que serdo articulagdes entre agéncias de Estado e
organizacbes da sociedade civil, nos diversos
estados da federacdo, com o objetivo de monitorar
as violagbes de direitos humanos e, ao mesmo

tempo, desenvolver estratégias locais visando a
apropriacdo dos direitos econémicos e sociais, ao
alargamento das liberdades positivas.

37. Toda a comunidade de direitos humanos aqui
presente esta cansada de saber — e outros
conferencistas aqui mesmo no passado ja
insistiram — que a luta pelos direitos humanos é

um processo contraditério, no qual o Estado,

qualguer que seja 0 governo nho regime
democréatico, e a sociedade civil devem ter
responsabilidades necessariamente

compartilhadas. E uma parceria que se funda
sobre principios rigidos e irrenunciaveis, qualquer
gue seja a conjuntura.

38. Mas todos sabemos que, na democracia, nao
ha politica sem contradicdo, ndo ha luta pelos

direitos humanos sem conflitos, obstaculos e

resisténcias: negar essa realidade é recusar a
prépria luta — atitude que todos os senhores, e se
me permitem incluir-me, sempre negamos em

toda a nossa vida.

39. A realizacdo dos direitos humanos, como

ficou claro depois da Declaragdo e do Programa
de Direitos Humanos de Viena e do PNDH, é

essencial para a consolidacdo da democracia. A
politica de direitos humanos deve integrar todas as
politicas de governo e ndo ser apenas uma
preocupacdo excéntrica de algumas esferas do
poder publico. E a realizacdo dos direitos

humanos que pode dar a medida precisa do grau
de controle que as nao-elites exercem sobre as
elites, requisito primordial para uma democracia

gue inclua todos os cidaddos. Uma democracia,
como disse o Presidente Fernando Henrique
Cardoso, que inclua os Direitos Humanos.

» Palestra proferida na XVII Conferéncia
Nacional dos Advogados, realizada no
Rio de Janeiro, em 1999.
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Vi

O ADOLESCENTE INFRATOR E OS DIREITOS
HUMANOS

JUAREZ CIRINO DOS SANTOS

Advogado; Mestre em Direito pela PUC-RJ; Doutor Bireito Penal pela UFRJ.

1. Introducéao

O conceito deadolescente infratomparece
indicar uma qualidade do sujeito, como traco ou
caracteristica pessol que diferenciaria adolessente
desviantesde adolescentes comuns. Este estudo
pretende mostrar, primeiro, quefracdo ndo €
func@ode adolescentmfrator, mas comportamento
normal do adolescente — no caso da juventude
brasileira, que vive em condi¢Bes sociais advezsas
com freqUéncia, insuportaveis, o comportamento
anti-social normal pode ser, tambéngcessario;
segundo, que a qualidade uhrator ndo constitui
propriedade intrinseca de adolescentes especificos,
mas rétulo atribuido pelo sistema de controle $ocia
a determinadosadolescentes; terceiro, que a posi¢ao
socialdesfavorecidalo adolescente que pratica uma
infragdo é decisiva para sua criminaliza¢éo (aqui, no
sentido de thfracionalizacdd); quarto, que a
selecdo desiguatle adolescentes no processo de
criminalizagdo pode ser explicada pela a¢do psiquic
de esteredtipogreconceitos e outras idiossincrasias
pessoais dos agentes de controle social; quint®, qu
a prisionalizacéo (no sentido de
“institucionalizaca®) do adolescente rotulado como
infrator produz reincidéncia e, no curso do tempo,
carreiras criminosas.Na base desses processos
estdo as determinac¢des primarias do comportamento
anti-social: as desigualdades estruturais dasdetac
econdmicas e sociais, instituidas pelas formas
politicas e juridicas do Estado, que garantem e
legitimam uma ordem social injusta.

Por outro lado, o presente estudo néo
pretende descrever direitos humanoslas vitimas
do comportamento anti-social do adolescente, mas
identificar os direitos humanos dadolescente
violados pela politica de controle social da
juventude. Antes de comecar, é importante dizer o
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seguinte: a critica ao Estatuto da Crianga e do
Adolescente é mera indicacdo de desajustes
entre politica legal e mecanismos criados para
realizar essa politica — jamais rejeicdo de um
monumento legislativo que constitui marco
internacional na disciplina legal da infancia e da
juventude; e a critica a aplicacao da lei exprime
frustrac@o pela insuficiente realizacdo de seus
principios, em parte por defeito de apreensao
desses principios por segmentos de operadores
juridicos, e em parte por omissdo do poder
publico em prover condicbes materiais e
recursos humanos para realizar a lei. No Brasil,
0 momento exige luta obstinada pela aplicacédo
da Constituicdo e das leis — a natapiacapaz

de reduzir desigualdades e liberar energias para
construcdo da democracia social brasileira — e
resisténcias contra a legalidade constitucional
constituem formas de manutenc&obversiva

de umstatus quoviolador de direitos humanos
fundamentais

2. Propdsitos e resultados do
sistema de justica
socioeducativa

A politica de protecdo integral do
Estatuto da Crianca e do Adolescente instituiu
um sistema moderno destrumentose de
procedimentos juridico-administrativos para
enfrentar o problema do comportamento anti-
social da juventude, criando novas categorias
juridicas para expressar seus conceitos centrais:
a lesédo de bem juridico proibida em lei sob
ameaca de pena, chamasge infracional— e
ndo crime, ou contravencdo; a reacdo oficial
como conseqliécia juridica do ato infracional,



chama-semedida socioeducativa— e ndo pena; a
privacdo de liberdade do adolescente por medida
sécioeducativa, chama-g#ernacdo— e ndo prisao
etc..

O conceito derotecdo integraba legislacao
tem o Obvio sentido de protectual,
absoluta, sem limitacBese n&o parcial,
relativa, limitada, se a lei ndo contém palavras
inGteis, e as palavras tém algum significado @ q
basta para indicar a atitude generosa do legislador
No plano da aplicagdo, o sistema de justica
infracional ou socioeducativafundado pela lei é
integrado por operadores juridicos e técnicos
qualificados, todos em maior ou menor extensao
pessoalmente comprometidos com a politica oficial
de protecdo integralda infancia e da juventude.
Mas, entre as boas intencées do legislador e a
dedicacacsamaritanados protagonistas do sistema
de justicasocioeducativapor um lado, e a situacao
de brutal desprotecéala juventude (e da infancia)
no Brasil, por outro lado, parece existir algo nuos
gue imagina nossa va filosofia: a logica
diabolica de contradicbes reais de processos
estruturais e institucionais aparentemente
independentes da vontade individual. Para
demonstrar o contraste entre lei e realizacdo do
direito, ou entre discurso juridico e pratica legal
Brasil, sera utilizada a amostra mais represemtativ
na érea: a FEBEM de S&o Paulo, atravésridade
de internacdodo Tatuapé, e dasinidades de
acolhimento provisorio (UAPs 1 e 2), da
Imigrantes.

A politica deprotecao integralda juventude
converge para dois grupos de medidas
socioeducativas medidas ambulantese medidas
privativas de liberdade As medidasambulantes
(arts. 116, 117 e 118) constituem verdadeiras
reacdes Socioeducativds contra a pratica dato
infracional, mas sado inlteis: a) adverténciaé
ineficaz diante de problemas que, claramente, nédo
sdo de natureza moral; b)olarigacdo de reparar o
danose limita a restituicdo da coisa, — geralmente,
impossivel —, porque a pobreza do adolescente
criminalizado impede qualquer outra forma de
ressarcimento; c) aprestagdo de servicos a
comunidadendo €é aplicada, porque ndo existem
programas, nem entidades suficientes ou disponiveis
para adolescentes infratores; djbardade assistida
€ mais retérica do que real: orientadores
insuficientes e jovens sem acompanhamento, que
‘batem o pontd uma vez por més nas entidades. As
limitacdes préaticas das medidasbulantesacabam
determinando sua substituicdo por medidas
privativas de liberdade, assim, medidas projetadas

comosocioeducativafuncionam, de fato, como
castigo.

As medidas privativas de liberdades
(arts. 120 e 121) podem ser qualquer coisa,
menos socioeducativas: a) a medida de
semiliberdadedesde o inicio ou como transicdo
para liberdade, com trabalho e estudo durante o
dia e recolhimento em entidades durante a
noite, seria unmal menorse funcionasse: nao
existem entidades suficientes, as entidades
existentes ndo tém vagas e séo distantes da
familia, do trabalho e da escola: em Sé&o Paulo
existem 200 vagas (150 na Capital, e 50 no
Interior) — e o resultado freqliente é a aplicacdo
direta dainternacédo;b) a medida denternacao
representa a instituicdo darivacdo de
liberdade para a juventude, por forca da qual
milhares de adolescentes entre 12 e 18 anos
(podendo ir até 21) sao encerrados em
instituicbes totaisaté 3 anos, com todas as
consequéncias  da prisionalizacdo das
penitenciarias comuns: 1.470 internagdes de
adolescentes no Tatuapé, em Sdo Paulo, com
rebelides anuais regulares, como a do dia 24 de
julho de 1999, com incéndios, depredacbes e
fuga de 459 menores, normalizada por invasao
detropas de choquea Policia Militar’

Contudo, pior do que a privacdo de
liberdade pointernacaoregular é a privacao de
liberdade irregular por excesso @#ernagao
proviséria, como ocorre, por exemplo, nas
Unidades de Acolhimento Provisorio 1 e 2, de
Sdo Paulo, com a seguinte distribuicdo de
adolescentes pantiguidade a) de 0 a 2 meses,
832 adolescentes; b) de 2 a 4 meses, 641
adolescentes; c) de 5 meses a 1,5 ano, 81
adolescente$. Como a capacidade maxima
conjunta dessas unidades é 3R vagas e o
prazo maximo déternacdo provisoriad de45
dias (art. 108), qualquer comentario € ocioso.

Como se vé, um aspecto daquela logica
diabdlica sdo as inversdes da pratica legal: a
medida deinternagéo, inaplicavel se existir
outra ‘medida adequada(art. 122, § 2°), se
transforma no carro-chefe das medidas soécio-
educativas, empregada para substituir todas as
outras, sem ser substituida por nenhuma; parece
gue as hipoteses legais de internagéfoagao
com violéncia, reincidéncia e descumprimento
injustificado de medida anteriogrt. 122) sao
suficientes por si mesmas, independente da
auséncia de outra medida adequada, como
exige a lei. Por outro lado, #nternacéo
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provisoria,também condicionada a demonstracéo de
“necessidade imperiosavirou rotina burocratica
sem prazo determinado e, eimfracBes leves,
aplicada também como castigo: vencido o prazo
legal, o adolescente é liberado. Na prética julicia
os principios d&revidade daexcepcionalidade do
respeito ao

adolescente comupessoa em desenvolvime(dot.

121), com raras excec¢des, sdo ignorados.

3. O Comportamento Anti-
social como Fenbmen®ormal
da Adolescéncia

O discurso do sistema de controle e dos

orgdos de mass-mediajustifica a privacdo de
liberdade do adolescente porque o considera

responsavel por parte relevante da grande
criminalidadé; entretanto, pesquisas internacionais
ndo  autorizam  esse ponto de vista:
gquantitativamente, registros  criminais  anuais

indicam que menores de 14-18 anos responderiam
somente por 4,5% da criminalidade (para menores
de 6 a 21 anos, a taxa cairia para 35%)
gualitativamente, a criminalidade atribuida a
menores é ainda menos dramatica: 2/3 das infragGes
penais de menores é constituida delitos de
bagatela (furto simples, dano, lesédo leve etc.),
restando somente 1/3 para delitos violentos, como

homicidio, les&o grave e rouBo.

Em oposicdo a ideologia oficial, a
criminologia contemporénea define o}
comportamento desviante do adolescente como
fenémeno socianormal, que desaparece com o
amadurecimento (com excecéo gieave violéncia
pessoal, patrimonial e sexual): infragbeddgatela
e de conflito do adolescente seriam expressdo de
comportamento experimental e transitério dentro de
um mundo mdltiplo e complexo, e ndo uma
epidemia em alastramento, cuja ameaca exigiria
estratégias deerco e aniquilamentoAs acdes anti-
sociais caracteristicas da juventude nao constjtuem
isoladamente e por si s@s, raiz da criminalidade
futura do adulto, nem passagem para formas mais
graves de criminalidade, como homicidios, roubos e
estupros, por exemplo: o carater especifico do
comportamento desviante da juventude, segundo
vérias pesquisdsexplica sua extingdespontanea
durante a fase da chamaHaack-agee, em regra,
ndo representa sintoma justificante da necessidade
de intervencdo do Estado para compensar defeitos
de educacad.
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O conhecimento de que atos infracionais
proprios do adolescente representam fendmeno
normal do desenvolvimento psicossocial, se
completa com a nocdo de sudiquidade
pesquisas mostram que todo jovem comete pelo
menos 1 ato infracional, e que a maioria comete
vérias infracbes — explicando-se a auséncia de
uma criminalizacdo em massaa juventude
exclusivamente pela variacdo das malhas da
rede de controles de acordo com a posicdo
social do adolescerife o que coloca em linha
de discussdo o problema d#fra negra da
criminalidade juvenil. A  criminalidade
registrada indica a atividade do sistema de
controle, como funcdo de dendncia e de
perseguicdo penal, mas nao indica a extensao
real da criminalidade, integrada, também, pela
criminalidadeoculta,a chamadaifra negra da
criminalidade’* A pesquisa daifra negra nédo
busca corrigir distor¢cdes dos registros oficiais,
que possuem realidade propria — representam o
desvio digerido pelo controle socialcomo
criminalidade —, mas revelar o processo de
criminalizagdo como criminalizag&eletivado
comportamento desviante, porque o crime
fendmeno social geral, mas a criminalizacéo
fendbmeno de minori& Por exemplo, pesquisa
de KIRCHHOFF com 976 estudantes de 2°
grau constatou a préatica de 9.677 infracdes
penais nado-registradas, como lesao corporal,
rixa, dano, furto e outrd$ em estudo de
FREHSEE, 524 estudantes declararam ter
cometido 1 ou mais delitos no ano anterior, e
apenas 86, nenhum delito, numa amostra de 610
entrevistado¥; enfim, SCHUMANN verifica,
em amostra de 690 adolescentes, que 89,4%
teriam cometido 1 ou mais delitos nos anos de
1981-2, e somente 10,6% nenhum défito.

é
é

Como se vé, cometer 1 ou mais delitos
é fendbmeno normal e geral da adolescéncia:
jovens cometem infracdes ou parmaostrar
coragem,ou paratestar a eficacia das normas
ou mesmo, paraltrapassar limite¥ — e negar
essa verdade significa ou perda de memodria, ou
hipocrisia. O comportamento anti-social do
adolescente parece ser aspecto necessario do
desenvolvimento pessoal, que exige atitude de
tolerancia da comunidade e acbes de protecéo
do Estado. A tolerdncia da comunidade e a
protecdo do Estado sado indicadas pela
psicologia do desenvolvimento humano, que
mostra a necessidade dmrendizagemdos
limites normativos, e pela criminologia
contemporénea, que afirmadesaparecimento
espontaneo desse comportamentb. Ao



contrario, a intervencdo segregante do Estado
produz todos os efeitos negativos da prisdo:
rotulacdo, estigmatizacdo, distancia social e maior
criminiladade. A teoria de normalidade do desvio na

adolescéncia tem os seguintes desdobramentos: se o

desvio é fendbmenmormal da juventude, entdo a
auséncia desse comportamento seria um sintoma
neuréticd® e sua punicdo uma reacdnormal que
infringe, no setor das infracbes de bagatela e de
confilto, um dos mais fundamentais de todos os
direitos humanos: o direito constitucional da
liberdade.

4. A Atribuicao da Qualidade
de Infrator pelo Sistema de
Controle Social

Ainda mais importante que o conceito de
normalidade do desvio da adolescéncia é a tese da
construgdo socialdo comportamento desviante,
também  fundada neaifra negra: o carater
criminoso do comportamento ndo € uma
caracteristica da agdo, mas uma qualiggdbuida
ao comportamento pelo sistema de controle social,
como reacdo da comunidade e do Estado no
processo de criminalizacdo, conforme a conhecida
tese de BECKER® Aqui, pode-se ver que aifra
negra ndo é um problema académico, mas de
aplicacdo da lei: se todo adolescente pratica acdes
criminosas (ouinfragdes), entdo por que somente
algumasinfracdes sdo registradas e apealgins

adolescentes sdo processados? Independente dos

critérios que determinam a filtragem dainoria
criminalizada — e ndo se trata de exigir processos
contra amaioria ndo-criminalizada, mas de mostrar
0 absurdo da selecdo da minoria criminalizada —,
parece O6bvio que o processo tigelede
criminalizacdo constitui injustica institucionalizg’

que infringe outro direito fundamental do ser
humano: o direito constitucional dgualdade.

da
da

4.1. A Producado Social
Criminalidade e
Criminalizacao

Sob esse ponto de vista, a atribuicdo da
qualidade dénfrator pelo sistema de controle social
significa, na expressdo de LAMNEEK um
processo de producdo social da criminaliz&é&o.
Assim, por exemplo, registros policiais mostram que
adolescenteprimarios comparados a adolescentes
reincidentesém escolarizacéo superior (77% contra

56%) e, com maior freqiéncia, possuem
profissdo (58% contra 37%) e exercem emprego
(35% contra 12%Y, o que mostra, primeiro,
gue variaveis comescolarizacdo deficiente
desempregeexplicam, em parte, as distor¢cbes
da cifra negra e, segundo, que o sistema de
controle social atua sobre jovens socialmente
prejudicados e deficitarios mas, em especial,
sobre 0s segmentasais prejudicados emais
deficitarios da juventud®. Assim, é legitima a
suposicdo de que variaveis socio-estruturais
podem determinar acriminalidade como
comportamento do sujeito, mas parece
igualmente legitimo supor que essas variaveis
teriam ainda maior poder determinante sobre a
criminalizacdoda juventude deficitaria, como
atividade seletiva do sistema de controle
baseada nostatus social do adolescente:
caréncias e deficits sociais ndo seriam,
simplesmente, variaveis independentes no
sentido decausasda criminalidade atuantes
sobre o individub, mas a prépria origem da
filtragem do processo de criminalizacdo que
produz a clientela do sistema de controle
social®®

A primariedade de variaveis sécio-
estruturais permite a construcdo de explicacbes
da criminalidade fundadas na comunidade,
como sugere ALBRECHT: se o sistema de
controle socialproduza criminalidade a partir
de indicadores de socializagdo deficiente, entdo
0 processo de criminalizagdo pressupde
determinacBes estruturaispor um lado, e
construgBes soécio-psicologicaslo controle
social, por outro. Na linha desse argumento, a
producdo social da criminalizacdo dependeria
mais daposicdo socialdo infrator do que do
fato punivel,conforme a tese de SACK ou
seja, 0 que realmente se sanciona ndo é o fato
punivel, mas aposi¢cdo social marginaldo
autor. Assim, o crime n&o seria realidade
ontolégica preconstituida, mas realidade social
construidapor juizos atributivos do sistema de
controle, determinados menos pelos tipos legais
e mais pelasneta-regras- o elemento decisivo
do processo de criminalizacdo —, aqueles
mecanismos atuantes no psiquismo do operador
juridico, como estereétipos, preconceitos e
outras idiossincrasias pessoais que decidem
sobre a aplicagcdo das regras juridicas e,
portanto, sobre o processo de filtragem da
populacdo criminosa e a correspondente
constituicdo daifra negra.”® Essa perspectiva
permite compreender a criminalidade do
adolescentenenoscomo problema individual, e
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mais como problema da comunidade: do ponto de
vista do ato infracional, a acdo do adolescente
constituiria tentativa de dominiade situacdes de
conflito social e emocional, e como expressdo de
situacdes de conflito a prevencdo do ato infratdiona
exigiria ajuda real na solucdo detros problemas

no ambito da familia, da escola e da profids&o
tarefas préprias de uma politica social responsavel
para a juventude, que ndo deveria orientar-se gara
repressdo do comportamento indesejavel, mas para a
aceitacdo desse comportamento como normal e
transitério, reduzindo a presséo sobre a adolegcénc
socialmente deficitaria, ja suficientemente punida
pelas circunstancias da vida

A juventude brasileira ndo é diferente da
juventude do mundo desenvolvido — exceto na
pobreza, essa cruel privacdo de meios de
sobrevivéncia material. A exclusdo do adolescente
do sistema escolar e do mercado de trabalho produz
o fenbmeno social danarginaliza¢éo caracterizado
pela privacdo de meios de sobrevivéncia, como o
trabalho assalariado. A marginalizagdo da juventude
€ a primeira e mais evidente consequéncia de
relacdes sociaislesiguaise opressivasgarantidas
pelo poder politico do Estado e legitimadas pelo
discurso juridico deprotecdo da igualdade e da
liberdade. A segunda consequéncia €é a
desumanizacéo da juventude marginalizada: relacées
sociais desumanas e violentas produzem individuos
desumanos e violentos comeevitavel adequacao
pessoal as condicbes existenciais reais. O
adolescente, sintese bhio-psiquico-social do cémjun
das relacdes sociais, reage contra a violéncia das
relagBes estruturais da Unica forma possivel:roecri
€ respostanormal de jovens em situagdo social
anormal® Milhées de adolescentes das favelas e
bairros dos centros urbanos sao obrigados a
sobreviver com meioegitimos pela simples razéo
de que ndo existem outros: vendem e usam drogas,
furtam, assaltam e matam — e sobre eles recai o
poder repressivo do Estado, iniciando a terceira e
decisiva consequUéncia da exclusdo social, a
criminalizacéo de marginalizadogotulados como
infratores, prisionalizadosno interior de entidades
de internagdocomo a FEBEM do Tatuapé, que os
introduz, enfim, entarreiras criminosaslefinitivas.
Assim, no caso da juventude brasileira, a teoria da
normalidadedo desvio parece ser apenas metade da
verdade; a outra metade seria preenchida pelateori
danecessidadelo desvio, como resposta individual
inevitadvel de sujeitos colocados, por sua posicado
social, em condicBes existenciais advetsas.
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4.2. A Reincidéncia como
Reproducdo  Social da
Criminalizacéo

A producdosocial da criminalizacdo se
desdobra na conseqiiéncia ainda mais grave da
reproducaosocial dessa criminalizacdo: quanto
maior a reacdo repressiva, maior a
probabilidade de reincidéncia, de modo que
sancdes aplicadas para reduzir a criminalidade
ampliam a reincidéncia criminal. A
criminalizagéo primaria produz a
criminalizagdo secundaria, conforme o modelo
sequencial ddabeling approach:a rotulagédo
como infrator produzarreiras criminosagela
acdo de mecanismos pessoais de adaptagdo
psicolégica a natureza do rétulo, combinada
com a expectativa dos outros de que o
rotulado se comporte conforme a rotulacao,
praticando novos crimé8.Inimeras pesquisas
comprovam essa tese: WEST/FARRINGTON
demonstram, no chamado “Cambridge-Study”,
gue a reincidéncia de adolescentes de igual
comportamento criminoso varia conforme a
existéncia ou ndo de condenacdo criminal:
adolescentes condenados, maior reincidéncia;
adolescentes nao condenados, menor
reincidéncid®, HAMPARIAM mostra, em
estudo de jovens de comportamento violento,
gue a internacdo em estabelecimentos oficiais
aumenta a velocidade da reincidéncia
criminaf®, PFEIFFER verificou que a elevacao
do rigor de sancdes judiciais contra
adolescentes produziu maior reincidéncia
criminal, na Alemanhd; pesquisa de
GERKEN/BERLITZ revela que, quanto maior a
guantidade de antecedentes, maior a sancdo
penal e, proporcionalmente, maior a
reincidéncia criminal da juventud®.

No Brasil, a reincidénciainfracional
registrada de adolescentes com passagem por
entidades denternacdocomo o Tatuapé é de
38%, ou seja, superior a 1/3 dos cd%ose a
criminalidade registrada, comparada cira
negra, € o componente menor da criminalidade
real, entdo os indices de reincidéncia s
infracionais da juventude criminalizada deve
ser alarmante, porque pesquisas mostram que a
cifra negra abrange de 80 a 90% das acdes
puniveid® — portanto, a reincidéncia real de
jovens estigmatizados pela institucionalizacéo
€, no minimo, o dobro da registrada.



Esses resultados refletem os efeitos danosos
da internacdo o isolamento produz nervosismo,
insbnia, consciéncia de culpa e sentimentos de
impoténcia, que se manifestam na agressividade de
jovens envolvidos numa atmosfera de angustia e
6dio*; o primado da seguranca reduz contatos com a
sociedade e transforma o trabalho interno em
experiéncia despersonalizante, sem relacdo com a
realidade exterfd intencdes pedagdgicas ou
terapéuticas naufragam pela simultaneidade das
exigéncias da privacédo de liberdade e pelas pspria
condi¢bes da@omunidade dos internobaseada nos
principios da forca e da superioridade, onde
predomina o jogo clandestino, o mercado negro, as
intrigas e as lutas por poder, vantagens e
privilégios®; o comportamento institucional do
adolescente é capturado pelo dilense ‘ficar o
bicho come, se correr o bicho péga&onformidade
as normas cria dificuldades com os outros internos;
adesdo aos valores da comunidade institucionalizada
cria o risco de sancdes disciplinares. Na FEBEM do
Tatuapé, conforme relatos, tem mais: adolescentes
seriam ‘tspancadds e ‘“trancados nu§ jovens
lideres de unidades obrigariam os mais fracos a
“fazer faxina, lavar sua roupa e prestar favores
sexuais, ocorrendo, também lihchamento’ entre
os menino¥; os monitores seriamviblentos e
sacana% acordariam os internos comgritos e
murros’ e um deles, lutador de luta com chute na
card’, treinaria ‘thutandd internos; e drogas, como
maconha e cocaina, seriatmdeda de suborfip
introduzidas na unidade pelos préprios monit8tes.

Parece inevitavel a conclusdo de que quanto
menor a interven¢do do Estado, melhor para todos
0s interessados, e quanto maior essa intervencao,
menor a distancia entre as criminalizadte®
isolamento ndo pode ser resposta da sociedade
civilizada para adolescentes danificados social e
biograficamente. Sancdes privativas de liberdade
tém eficacia invertida, ndo por falhas do sistema d
tratamento, ou por insuficiéncia de técnicos
qualificados ou de recursos financeiros, como 1ge te
dito nestes 2 séculos de existéncia da instituilgiio
prisdo — e de vigéncia do chamadsofmorfismo
reformistd, como diz FOUCAULT’, de
reproposicéo reiterada do mesmo projeto fracassado

—, mas porque, simplesmente, na prisdadan
funciona {nothing work%), como afirmam
LIPTON*® e  GREENBERG. Estratégias

Segregacionistas perderam legitimacdo do ponto de
vista da prevencao especial ou geral, e a ideologia
do confinamento estd em contradigio o
conhecimento cientifico e com principios juridicos
gue sintetizam direitos humanos fundamentais.

Hoje, palavras-de-ordem de politicas
criminais (ouinfracionais)para a juventude sdo
de outra natureza: descriminalizacao dektos
de bagatelae de conflito e, enquanto o
legislador ndo se decide, intenso uso de
procedimentos dealiversdo (a remissao, por
exemplo) e dedespenalizacdo judicialcomo
recuo geral das politicas penais
socioeducativa) para a juventud® —
especialmente em relacdo fasto em lojas de
self-service, que representa 40% dos fatos
puniveis atribuidos ao adolescente, segundo
BRUSTEN/HOPPE!, porque, entre outras
razBes, o Estado ndo pode atuar como beleguim
do controle de clientes de empresas comerciais
que entulham bens de consumo desejaveis
diante de adolescentes e criancas pobres e
necessitados. Por outro lado, todas as pesquisas
mostram que a prisdo (internacdg ndo reduz
o crime (ou a infracdg, mas produz
estigmatizacdo, prisionalizacdo e reincidéncia
criminaP?% a execucdo de medidas privativas de
liberdade, como indica BARATTA produz
dessocializacdo do ser humano (o fenémeno da
prisionalizacd9, como desaprendizagendos
valores da vida social (perda do sentido de
responsabilidade, formacdo de imagens
ilusérias da realidade e distanciamento
progressivo dos valores comuns) e simultinea
aprendizagentas regras do mundo artificial da
instituicdo (atitudes de cinismo e culto a
violéncia, por exemplo).

5. A Educacdo como
Justificacdo de Maior Rigor
contra o Adolescente

(ou

Medidas de privacdo de liberdade da
juventude prevéematividades pedagodgicas
obrigatorias (art. 123, paragrafo Unico), porque
o crime (ouato infracional) é encarado como
falha individual no processo educativo e a
educacédo obrigatdéria como compensacdo dessa
falha®® A socializacdo do adolescente, como
incorporacdo de seres humanos no grupo
sociaf® corresponde ao pensamento juridico do
modelo consensualde sociedade, no qual a
socializagdo depende da vontade individual, sua
falha é atribuivel ao adolescente ou sua familia,
e agressbes a normas e valores sdo conflitos
entre individuo e sociedade; ao contrario, para o
modelo conflitual a sociedade é umanidade
contraditéria com pluralidade de valores e de
normas, o crime é mero conflito entre autor e
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vitima, cuja solugdo deve proteger a vitima sem

precisarlancar o autor as ferasporque, afinal,
socializacdo s6 pode existir comolivre
desenvolvimento da personalidafe.

A distincdo académica entre educacdo e
punicdo ndo existe ao nivel da execucdo das
sancBes: para o0 adolescente internado ndo ha
diferenca entre educacdo e punicdo e, de fato, a

educacgdo obrigatoriaé mais temida do que a
prépria punicdd’ E inacreditavel, mas o principio

da educacdo parece ser responsavel por maior

severidade judicial contra adolescentedo que

contra oadulta na area internacional, o principio da

educacéo explicaria por que, emlitos de bagatela,

a suspensao ou arquivamento do processo é mais
freqliente para adultos do que para adolescentes; em
igualdade de condicdes, € mais comum prisdo

proviséria de adolescentes do que de adultos; em
fatos idénticos, sanc¢des penais contra adolescentes
sdo maiores do que contra adultos; na execucao

penal, regalias comsaidas,por exemplo, sdo mais

freqlientes para adultos do que para adolesc&ntes.
No Brasil, o principio da educacgdo explicaria, no

nivel legislativo, a idade dE2 anoscomo marco de

adolescéncia e, portanto, de capacidade subjetiva
liberdade: um
“adolescente” dd.2 anospode receber uma sancgéo

para sancles privativas de

privativa de liberdade d& anosdeinternacéo,pela

pratica de qualquer infracdo penal atribuivel aos

adultos ¢rime ou contravencao penart. 103); no

nivel judicial, o principio da educacao poderia

explicar a frequénciatfesloucadd da medida de

internacdo,para usar expressdo de MARIO VOLPI,

responsavel por politicas pulblicas da UnieE
para quem acha que anos de internacdo ndo é

muito, convém lembrar a diferente dimenséao
subjetiva do tempo para criancas/adolescentes em
relacdo a adultos/idosos, que transforma o limite d
3 anosem algo préximo da eternidade. Nos paises
desenvolvidos, onde o processo e socializacdo é

mais intenso, 0 marco etario do inicio da
adolescéncia énaior. na Alemanha, por exemplo, a
adolescéncia comeca ab4 anos e projetos atuais

de reforma do direito penal da juventude propdem a

idade minima del6 anos para aplicacdo de
qualquer medida privativa de liberdade.

A diferenca de rigor legal e judicial contra o
adolescente em face do adulto estd em contradicédo

com o principio dagualdadee, na medida em que o

excesso de rigor existe como compulséria submissao

a praticagpseudo-pedagdgicasambém contradiz o
principio constitucional dadignidade da pessoa
humana.
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6. Conclusdes

As questdes discutidas neste estudo podem ser
assim sumariadas:

1. O comportamento anti-social do
adolescente é fendmenormal que desaparece
com o amadurecimento, cuja puni¢cdo constitui
reacdo anormal que infringe o direito de
liberdade:as infrag6es dbagatelae deconflito
exigem reac¢Bes informais e ndo-estigmatizantes
do sistema de controle social, definidas como
procedimentos daliversdo, para as quais 0s
operadores juridicos estdo legitimados enquanto
o legislador ndo se decide pela
descriminalizacdo desses delitos para o
adolescente.

2. A normalidade das infragcBes de
bagatela e de conflito inverte a relagcdo de
regra/excecdo entreonformidade e desvio,
indicando a desnecessidade dmedidas
socioeducativascontra adolescentes, indteis
como prevencao e danosas como retribuicao: a
prevencdo do comportamento anti-social da
juventude depende da execucdo do projeto
constitucional de uma sociedade mais
igualitaria e mais justa.

3. A compreensdo do ato infracional
como expressanormalde situacdes de conflito
e, no caso especifico das condigbes sociais
adversas da juventude brasileira, a possibilidade
de compreensdo do ato infracional como
expressamecessariade situacdes de conflito,
deve contribuir para reduzir a pressao sobre
adolescentes deficitarios punidos pela origem
social.

4. A producéoe reproducaosocial da
criminalizacdo pelo sistema de controle social,
mediante processos seletivos de atribuicdo
fundados em estere6tipos, preconceitos e outras
idiossincrasias pessoais, tem por bastatus
social inferior do adolescente e infringe o
direito constitucional dgualdade.

5. Sancgbes privativas de liberdade do
adolescente tém eficacia invertida, produzindo
estigmatizacdo, prisionalizacdo e maior
criminalidade, e estdo em contradicdo com o
conhecimento cientifico e com o principio
constitucional delignidadeda pessoa humana.
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| ntroducéo

1. A Liberdade fora do
Direito

Alguém pode sentir-se livre em um regime
de tirania ou oprimido em um Estado
democratico. A liberdade tem uma dimenséo
interior, personalissima, na qual é apreendida de
forma diferente por cada pessoa. O imaginario da
liberdade e da opressao esta fora do dominio da
ciéncia juridica e suas instituicdes. Para 0s que
créem, narcisicamente, na onipoténcia do Direito,
vale o aviso: ha no mundo espacos ocupados
prioritariamente por outras ciéncias, dentre elas a
psicologia e a psicanalise.

Mais: ha paises onde, apesar de a liberdade
estar garantida, a sociedade €é extremamente
repressiva, perseguindo ou anulando os que néo
facam parte da vontade ou do sentimento
predominante. Lugares onde a competicdo oprime
e o fracasso eventual aniquila. Nesse universo de
instituicBes livres e pessoas cativas do sistema, 0
saber juridico pode limitadamente. Uma boa
sociologia sera mais util.

Ja na filosofia, duas concepcdes de
liberdade se contrap8em historicamente. No
sentido aristotélico, ela traduz o poder de
autodeterminacéo, de deliberacéo sem
interferéncias externas. Liberdade, assim, é
decisdo e escolha entre possiveis diversos. Na
concepcdo oposta, a liberdade ndo se
consubstancia num ato de escolha do individuo,
mas no produto de um contexto externo a ele, seja
a natureza (para os estdicos e para Espinosa), a
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cultura (para Hegel) ou a infra-estrutura
econdmico-social (para Marx).

Uma terceira concepcao, que o modismo
terminolégico ansiaria por denominapds-
moderna redne elementos das duas primeiras.
Efetivamente, a liberdade tem um contelddo
nuclear no poder de escolha, de decisdo entre
varias possibilidades. Mas tais escolhas sédo
condicionadas pelas circunstancias naturais,
psiquicas, culturais, econdmicas e historicas.
Portanto, trata-se de uma dimensdo nao apenas
subjetiva, mas que envolve, também, a
possibilidade objetiva de decidir.

Ha uma tensdo entre a liberdade pessoal e
o mundo exterior. E se h& circunstancias
inexoraveis e imodificaveis — e.g., frutos da
fatalidade ou do determinismo cientifico —, muitas
outras existem que podem sofrer a atuacéo
criativa, construtiva ou revolucionaria dos
homens. Neste sentido amplo, a liberdade
pressupde consciéncia Na sintese feliz de
Marilena Chaui, “a liberdade é a consciéncia
simultdnea das circunstancias existentes e das
acles que, suscitadas por tais circunstancias, nos
permitem ultrapassa-las”.

2. A Aventura da Liberdade

Um lance de olhos pela histéria dos
Ultimos dez séculos revela que a liberdade nasce
em berco aristocratico, cresce burguesa e, na
virada do milénio, ndo chegou ainda a maturidade
democratica. Quando, ha dez anos, 0 pensamento
conservador celebrou ofim da histéria
proclamando a vitéria do modelo liberal, precisou
fechar portas e janelas e trancar-se dentro do
mundo académico. Do contréario, teria escutado
gritos  pré-histéricos vindo da Africa. Ou
contemplado a agonia secular da América Latina.



Lugares onde a historia apenas comecgou.

O Estado moderno surge, ao final da Idade
Média, sobre as ruinas do feudalismo e associado
ao absolutismo do poder real. A autoridade do
monarca, tanto em face da Igreja como perante os
senhores feudais, funda-se no direito divino e no
conceito de soberania que entdo se delineava,
elemento decisivo para a formacdo dos Estados
nacionais. Trés grandes revolu¢cdes abriram
caminho para o Estado liberal, sucessor historico
do Estado absolutista: a inglesa (1688), a
americana (1776) e a francesa (1789).

A Revolucdo Inglesateve, como ponto
culminante, a afirmacdo do Parlamento e a
implantacdo de uma monarquia constitucional.
Em 1689, quando William 11l e Mary Il ascendem
ao trono com poderes limitados p&8i of Rights
(Declaragdo de Direitos, 1688), ja estavam
lancadas as bases do modelo de organizacéo
politica que inspiraria o ocidente pelos séculos
afora. E com uma singularidade: fruto de uma
longa gestagdo, que remontaMagna Charta
(1215), as instituicbes inglesas tiveram base téo
sélida que puderam até mesmo prescindir de uma
Constituicdo escrita.

A Revolugdo Americanateve duplo
significado: a emancipacao das colbnias inglesas
na América, anunciada na célebre Declaragcédo de
Independéncia, de 1776; e sua reunido em um
Estado independente, delineado na Carta de 1787.
Primeira ConstituicAo escrita e solenemente
ratificada (ap6s o acréscimo dill of Rights—
Declaracdo de Direitos, 1791), foi ela o marco
inicial do longo sucesso institucional dos Estados
Unidos da América, baseado em um modelo de
separacao de Poderes, republicano e federativo.

A Revolucdo Francesauja deflagracéo é
simbolizada pela queda da Bastilha, em 1789, foi
um processo mais profundo, radical e tormentoso
de transformagéo politica e social. E, na visdo de
superficie, menos bem sucedido, pela
instabilidade, violéncia e circularidade dos
acontecimentos. Contudo, foi a Revolucdo
Francesa — ndo a Americana, nem a Inglesa — que
se tornou o grande divisor histérico, 0 marco do
advento do Estado liberal. Foi a Declaracdo de
Direitos do Homem e do Cidad&o, de 1789, com
seu carater universal, que divulgou a nova
ideologia, fundada na Constituicdo, na separacao
de Poderes e nos direitos individuais. Ao final de
1815, uma nova classe — a burguesia — instalara-se
no poder, celebrando o casamento final e até aqui

indissoluvel entre o poder econdmico e o politico.

De forma sumaria e inevitavelmente
simplificadora, estes os trés grandes antecedentes
do constitucionalismo moderno e das instituicées
liberais. Eventos que ainda figuram em varias
partes do mundo como mera inspiracdo, uma
referéncia remota. Lugares onde a conquista da
liberdade ndo é histdria, mas uma aventura em
Ccurso.

II. Eficacia e Efetividade
dos Direitos Constitucionais

1. Constituicao e Supremacia
Constitucional

A Constituicdo é o primeiro documento na
vida juridica do Estado, assim do ponto de vista
cronolégico como hierarquico. Ela cria ou
reconstréi o Estado, dando inicio a ordem juridica.
Cronologicamente, ela € anarco zero das
instituicbes, embora essa afirmativa precise ser
confrontada com a circunstancia de que,
normalmente, jA& ha uma ordem juridica
infraconstitucional preexistente. Por assim ser,
criaram-se duas regras pragmaticas para
disciplinar as relacdes entre uma nova
Constituicdo e o Direito que a antecedia: 1%) todas
as normas com ela incompativeis ficam
automaticamente revogadas; 22) todas as normas
com ela compativeis sédo recepcionadas, passando
a viger sob um novo fundamento de validade e,
eventualmente, com nova interpretacao.

Do ponto de vista hierarquico, a
Constituicio é um documento dotado de
superlegalidade, de superioridade juridica em
relacdo as demais normas. Este atributo é
identificado comosupremacia constitucionaé
significa que, no @mbito do Estado, nenhuma lei
ou ato normativo de qualquer nivel pode subsistir
validamente se for incompativel com a
Constituicdo. Para assegurar esta supremacia, o
ordenamento juridico prevé e prové um conjunto
de mecanismos conhecidos coroontrole de
constitucionalidade destinados a ensejar a
pronincia de invalidade e a paralisar a eficacia
das normas que contravenham a Constituicdo. No
Brasil, o controle pode seincidental realizado
difusamente pelos o6rgdos judiciarios na
apreciacdo de casos concretos, com efeitos
limitados as partes do processo; ptncipal,
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realizado concentradamente pelo Supremo
Tribunal Federal, mediante acdo direta, com
apreciacdo em tese da questdo constitucional e
efeitoserga omnesla decisao.

2. As
Categorias
Constitucionais

Grandes
Normas

Trés
de

Uma constituicdo, ao instituir o Estado, (a)
organiza o exercicio do poder politico; (b) define
os direitos fundamentais do povo e (c) estabelece
determinados principios e traga fins publicos a
serem alcangados. Por via de consequéncia, as
normas materialmente constitucionais podem ser
agrupadas nas seguintes categorias:

A. Normas constitucionais de organizacéo;

B. Normas constitucionais definidoras de
direitos;

C. Normas constitucionais programaticas.

As normas constitucionaise organizagéo
tracam a estrutura do Estado, cuidando,
essencialmente, da reparticdo do poder politico e
da definicdo da competéncia dos 6rgaos publicos.
Na Carta em vigor, sdo exemplos de normas desta
natureza as que instituem as competéncias do
Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como da
Unido, Estados e Municipios. Embora ndo seja
sua finalidade precipua, tais normas podem
eventualmente gerar  situacdes  juridicas
individuais, sob a forma de direito subjetivo.

As normas constitucionaisglefinidoras de
direitos sdo as que tipicamente geram direitos
subjetivos, investindo o jurisdicionado no poder
de exigir do Estado — ou de outro eventual
destinatario da norma — prestagfes positivas ou
negativas, que proporcionem o desfrute dos bens
juridicos nelas consagrados. Nesta categoria
incluem-se todas as normas concernentes aos
direitos individuais, politicos, sociais e difusos
previstos na Constitui¢ao.

As normas constitucionais programaticas
veiculam principios, desde logo observaveis, ou
tracam fins sociais a serem alcancados pela
atuacdo futura dos poderes publicos. Por sua
natureza, ndo geram para os jurisdicionados a
possibilidade de exigirem comportamentos
comissivos, mas investem-nos na faculdade de
demandar dos érgaos estatais que se abstenham de
quaisquer atos que contravenham as diretrizes
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tracadas. Vale dizer: ndo geram direitos subjetivos
na sua versdo positiva, mas geram-nos em sua
feicdo negativa. S8o desta categoria as regras que
preconizam a funcdo social da propriedade (art.
170, IIl), a reducdo das desigualdades regionais e
sociais (art. 170, VII), o apoio a cultura (art5p1

o fomento as praticas desportivas (art. 217), o
incentivo a pesquisa (art. 218), dentre outras.

3. Os Direitos Subjetivos
Constitucionais

A Constituicdo prevé, em linhas gerais,
quatro grandes categorias de direitos, como
assinalado acima. Os direitpsliticos abrangem
o direito de nacionalidade e os direitos de
cidadania. Pelo primeiro, o individuo é
incorporado na comunh&o nacional para uma série
de efeitos, que compreendem prerrogativas e
deveres. Pelos segundos, reconhecem-se ao
individuo, qualificado por certos requisitos, a
capacidade eleitoral (intervencdo pelo voto na
composicao dos 6rgdos do Estado) e a capacidade
eletiva (participacdo pessoal na composicdo dos
orgdos do Estado).

Deixando para o final os direitos
individuais, tem-se que os direitesciais assim
designados os direitos econdmicos, sociais e
culturais, sdo direitos cujo desenvolvimento
tedrico e positivo se deu ao longo desse século,
remontando a Constituicdo mexicana (1917) e a
de Weimar (1919). Sua consagracdo marca a
superacao de uma perspectiva estritamente liberal,
surgindo para o Estado e para a sociedade certos
deveres de prestacbes positivas, visando a
melhoria das condi¢cdes de vida e a promocéo da
igualdade material. Incluem-se nesse dominio os
direitos a salario minimo, jornada maxima de
trabalho, seguridade social, educacdo e acesso a
cultura, dentre outros.

Os direitosdifusos cuja formagéo teodrica e
positivacdo se deram nas Ultimas décadas deste
século, caracterizam-se, do ponto de Vvista
subjetivo, por serem titularizados por uma
pluralidade indeterminada de sujeitos; e, quanto
ao seu objeto, por sua indivisibilidade, de forma
tal que a satisfacdo de um dos seus titulares
implica na satisfacdo de todos, do mesmo passo
que a lesdo a um sO constitui lesdo a toda a
coletividade. Integram essa categoria de direitos a
preservacdo do meio ambiente, a defesa da
qualidade dos produtos e a garantia contra as



manipulacbes de mercado (protecdo ao
consumidor) e a salvaguarda de valores culturais e
espirituais (protecdo ao patrimbnio histérico,
artistico e estético).

A tematica aqui desenvolvida, todavia,
situa-se no ambito dos direitasdividuais cuja
origem se encontra ligada as revolucdes liberais e

as declaragfes delas resultantes. Os direitos
individuais, freqientemente referidos como
liberdades publicas sdo a afirmacdo da

personalidade humana. Talhados no

individualismo liberal e dirigidos a protecdo de
valores relativos a vida, a liberdade, a seguranca
a propriedade, contém limitacdes ao poder,
tracando a esfera de protecdo juridica do
individuo em face do Estado. Os direitos
individuais imp6em, em esséncia, deveres de
abstencdo aos Orgdos publicos, preservando a
iniciativa e a autonomia dos particulares. Na
Constituicdo brasileira em vigor, eles se
concentram na extensa enunciacdo dos setenta e
sete incisos do art. 5°.

4. Efetividade da
Constituicdo e Garantias
Juridicas dos Direitos

Constitucionais

Embora resulte de um impulso politico,
que deflagra o poder constituinte originario, a
Constituicdo, uma vez posta em vigéncia, € um
documento juridico, € um sistema de normas. As
normas constitucionais, como espécie do género
normas juridicas, conservam o0s atributos
essenciais destas, dentre o0s quais a
imperatividade. De regra, como qualquer outra
norma, elas conttm um mandamento, uma
prescricdo, uma ordem, com forca juridica e ndo
apenas moral. Logo, a sua inobservancia ha de
deflagrar um mecanismo préprio de coacdo, de
cumprimento forcado, apto a garantir-lhe a
imperatividade, inclusive pelo estabelecimento de
consequéncias da insubmissdo ao seu comando.
As disposicdes constitucionais ndo apenas sao
normas juridicas, como tém um carater
hierarquicamente superior, n&o obstante a
paradoxal equivocidade que, por longo tempo,
prevaleceu neste dominio, em que eram
consideradas prescricdes desprovidas de sancao,
mero ideario sem eficacia juridica.

Disto resulta que o direito constitucional —
e o conjunto de valores, bens e direitos que ele

tutela —, tanto quanto os demais ramos da ciéncia
juridica, existe para realizar-se. Vale dizer: ele
aspira a efetividade, que é eficacia social da
norma. Efetividade, ja4 averbamos em outro
estudo, designa a atuacdo pratica da norma,
fazendo prevalecer, no mundo dos fatos, os
interesses por ela tutelados. Ela expressa a
aproximacao, tdo intima quanto possivel, entre o
dever sernormativo e oser da realidade social.
Ao angulo subjetivo, efetiva €& a norma
constitucional que enseja a concretizagdo do
direito que nela se prevé, propiciando o desfrute
real do bem juridico assegurado.

A teoria da efetivacdo, decisiva para a
afirmacéo cientifica do direito constitucional nos
Ultimos dez anos, serve-se de um conceito
tradicionalmente explorado no campo do direito
privado, mas que, na verdade, integra a teoria
geral do direito: o déireito subjetivo Por direito
subjetivo, abreviando uma longa discusséo,
entende-se o poder de acdo, assente no direito
objetivo, e destinado a satisfacéo de um interesse.
Mais relevante para os fins aqui visados é
assinalar as caracteristicas essenciais dos direito
subjetivos, a saber: a) a ele corresponde sempre
um dever juridicopor parte de outrem; b) ele é
violavel vale dizer, pode ocorrer que a parte que
tinha o dever juridico, que deveria entregar uma
determinada prestacao, ndo o faca; c) violado o
dever juridico, nasce para o seu titular uma
pretensdo podendo ele servir-se dos mecanismos
coercitivos e sancionatorios do Estado,
notadamente por via de uma ac¢éo judicial.

Em desenvolvimento do raciocinio, as
normas constitucionais definidoras de direitos —
isto €, de direitos subjetivos constitucionais —
investem o0s seus beneficiarios em situacBes
juridicas imediatamente desfrutaveis, a serem
efetivadas por prestacdes positivas ou negativas,
exigiveis do Estado ou de outro eventual
destinatario da norma. Nao cumprido
espontaneamente o dever juridico, o titular do
direito lesado tem reconhecida
constitucionalmente a possibilidade de exigir do
Estado que intervenha para assegurar o
cumprimento da norma, com a entrega da
prestacdo. Trata-se do direito de a¢éo, previsto no
art. 5°, XXXV da Constituicdo, em dispositivo
assim redigido: “a lei ndo excluir4 da apreciacao
do Poder Judiciario lesédo ou ameaca a direito”.

O direito de acdo — ele préprio um direito

subjetivo, consistente na faculdade de exigir do
Estado que preste jurisdicdo — tem fundamento
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constitucional. Mas as ac6es judiciais, em regra,
sdo instituidas e disciplinadas pela legislacéo
infraconstitucional. A Constituicdo brasileira,
todavia, institui ela propria algumas acdes.
Tradicionalmente, desde a Carta de 1934, trés
eram as acdes constitucionaishabeas corpus
(constitucionalizado desde 1891), o mandado de
seguranca e a acao popular. O Texto de 1988
ampliou este elenco, acrescentando o mandado de
seguranca coletivo, a acdo civil publica, o
mandado de injuncdo elmbeas dataO direito

de acdo e as a¢cbes em geral constituem garantias
juridicas dos direitos constitucionais e 0s
principais institutos de efetivacdo das normas da
Constituicdo quando nao cumpridas
espontaneamente.

I11. Eficacia e Efetividade
do Direito a Liberdade

1. A Caracterizacao Juridica
do Conceito de Liberdade

Na visdo idealizada do art. 6° da
Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidadéao,
a lei “¢ a expressdo da vontade geral
institucionalizada”. N&o é. A rigor técnico, tatve
ndo se possa afirmar que seja sequer a vontade da
maioria. Mas o Estado de Direito, ao sobrepor o
governo das leis ao dos homens, precisou
desenvolver esta ficcdo, até porque,
indiscutivelmente, ela representava um avanco. A
lei, produto da razdo e do debate politico no
Parlamento, representa a despersonalizacdo do
poder. Dela se originam direitos oponiveis ao
proprio poder politico, bem como se extrai maior
seguranca para as relagdes sociais.

A lei, conceitualmente, é o ato juridico emanaddédtado, com
carater de norma geral, abstrata e obrigatériamidimente produzida
no 6rgdo de representacdo popular, somente ela pud@r no
ordenamento juridico, impondo deveres ou criandagabdes. Com
maior ou menor amplitude, € comum que os Estadesmw os
organizados sob o modelo liberal, prevejam a edigfio Executivo de
atos excepcionais, com forca de lei, de que sémgrs os decretos-
leis e as medidas provisorias, uns e outras intéggala fisiologia e da
patologia das instituicbes nacionais.

O principio da legalidade vem positivado
no inciso Il do art. 5° da Carta de 1988, na diccéo
de que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei".
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Esta é a clausula constitucional genérica da
liberdade no direito brasileiro: se a lei ndo peoib
ou nao impde um dado comportamento, tém as
pessoas a autodeterminacdo para adota-lo ou néo.
A liberdade consiste em ninguém ter de submeter-
se a qualquer vontade sendo a da lei, e, mesmo
assim, desde que ela seja formal e materialmente
constitucional.

O regime constitucional brasileiro tem
convivido, no ambito do principio da legalidade,
com o uso abusivo das medidas provisorias pelo
Poder Executivo, com a leniéncia do Congresso e
a tolerancia do Judiciario. Dotadas de forga de lei
embora sem terem tal natureza, e reservadas pela
Constituicdo para o0s casos de relevancia e
urgéncia (art. 62), as medidas provisérias
integraram-se, melancolicamente, a rotina
legislativa do pais, provendo quer sobre temas
prosaicos quer modificando Cédigos e disposicdes
longamente amadurecidas. Com grande atraso —
dez anos de atraso — o Supremo Tribunal Federal
e 0 Congresso Nacional tém esbogado reacao a
malversacao do instituto.

Embora a lei e a legalidade sejam
conceitos vitais ao Estado de Direito, é imperativo
ter a percepcao critica destes instrumentos, sem
sujeicdo ao fetiche do legalismo vazio de
conteldo e de legitimidade. Quem quer que tenha
observado o modo pelo qual o fascismo se
instalou na Italia, e o nazismo na Alemanha,
sabera que foram entronizados no quadro da
legalidade vigente e promoveram a barbarie em
nome da lei. Como fizeram todas as ditaduras
latino-americanas e seus generais caricatos. E
indispensavel, portanto, ter compromisso com a
legitimidade das leis — legitimidade originaria,
corrente e finalistica — e lembrar-se da adveréénci
insuspeita de Rui Barbosa, dirigida aos bacharéis
gue paraninfava: “Pesai bem que vos ides
consagrar a lei em um pais onde a lei
absolutamente ndo exprime o consentimento da
maioria, onde sdo as minorias, as oligarquias mais
acanhadas, mais impopulares e menos respeitaveis
as que pdem e dispem, as que marelam
desmandam em tudo”.

2. As Liberdades Publicas



De fora parte a clausula genérica de que so
a lei pode restringir a liberdade individual, a
Constituicdo prevé ainda, sob a estrutura formal
de direitos (e dentro do género direitos
individuais), um catdlogo especifico de
liberdades, identificadas como liberdades
publicas. Deu-lhes tamanha distincdo a Carta
Politica que as dotou de um conjunto importante
de garantiasnateriaise de garantiaprocessuais
Estes dois temas serdo tratados, sucessivamente,
nos topicos seguintes. Aqui se cuidara da
liberdade como um direito substantivo.

As liberdades publicas delimitam espacos
da esfera individual insuscetiveis — em principio e
por principio —, de invasdo pelo Estado. (O
constitucionalismo moderno, nao sem
controvérsia, tem admitido nesse rol situacdes
subjetivas exercitaveis em face de particulares.
N&o se fara aqui o desvio para debater o tema).
S0 as conquistas da humanidade na luta contra a
tirania e o poder irresponsavel.

No direito positivo brasileiro, a declaracéo
das liberdades publicas se concentra no art. 5° da
Constituicdo, em cujacaput se garante “aos
brasileiros e estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, Bberdade a
igualdade, a seguranca e a propriedade”. Ao longo
dos multiplos incisos estdo expressas liberdades
como a de locomocgao (“XV — é livre a locomocao
no territério nacional...”), de expressdo (IV -
manifestacdo do pensamento; | — atividade
intelectual, artistica, cientifica e de comunicagéo
XIV — acesso e divulgacdo da informacgdo), de
consciéncia, crenca e culto (“VI — é inviolavel a
liberdade de consciéncia e de crenca, sendo
assegurado o livre exercicio dos cultos
religiosos...”), de reunido (“XVI — todos podem
reunir-se pacificamente, sem armas, em locais
abertos ao publico, independentemente de
autorizacdo...”), de associacédo (“XVII — é plena a
liberdade de associacgdo para fins licitos, vedada
de carater paramilitar’) e de trabalho (“XIIl — é
livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou
profissdo, atendidas as qualificacBes profissionais
que a lei estabelecer”).

E bem de ver que a prdpria Constituicdo
estabelece limites ao exercicio de determinadas
liberdades publicas, além de admitir sua disciplina
em lei, desde que respeitados os balizamentos
constitucionais e a razoabilidade de qualquer
medida limitativa. Assim, por exemplo, o direito
de informacdao tera de ser ponderado, conforme as
circunstancias, com o direito de privacidade.

Algumas liberdades econbmicas  sofrem
limitacbes decorrentes da protecéo ao trabalho e a
economia popular. Uma assembléia publica
podera sujeitar-se, quanto ao local de sua
realizacdo, a conveniéncia da circulacdo de
pessoas e de veiculos e a prépria seguranca
publica.

Impde-se destacar que os Ultimos dez anos
da vida politica brasileira representaram o mais
longo periodo de estabilidade institucional desde a
Republica. Neste quadro, as liberdades publicas
foram amplamente preservadas, quer no dominio
da liberdade de expressdo sem censura, cOmo nho
da liberdade de organizacdo partidaria, sindical e
associativa. Ha4 uma evidente mudanca de patamar
no exercicio das liberdades politicas, fato que nao
€ banal nem desimportante, e merece ser
celebrado. S6 quem ndo soube a sombra nao
reconhece a luz.

Tal avancgo, por certo, ndo encobre a
circunstancia de que a excluséo social amplissima
confina o exercicio pleno das liberdades publicas
ao numero limitado de pessoas que tém acesso ao
consumo, a informacéo e a civilizacdo em geral.
Os homens necessitados — proclama de longa data
a sabedoria politica — ndo séo livres.

3. Algumas Garantias
Materiais do Direito a
Liberdade

Além de assegurar o direito a liberdade em
género e em espécie, a Constituicdo cercou-o
ainda de certas protecfes contra a atuacéo tanto do
legislador como dos agentes publicos de execugéo
das leis. S@o as garantiamateriais rubrica
genérica sob a qual se agrupam normas de objeto
variado mas finalidade semelhante. Dentre elas
estdo as regras limitadoras das espécies
normativas que podem definir crimes, as que
impedem a criminalizacao de certas condutas e as
gue limitam o poder do Estado na privacdo da
liberdade do individuo. A analise que se segue é
puramente ilustrativa.

O principio genérico da legalidade, quando
aplicado ao direito penal, converte-se no principio
especifico dareserva legal expresso no inciso
XXXIX do art. 5° da Constituicdo: “ndo ha crime
sem lei anterior que o defina, nem pena sem
prévia cominacgao legal”. Trata-se,
indiscutivelmente, de reserva de fieimal, isto &,
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ato emanado do Poder Legislativo, pelo que néo
se ha de admitir tipificacdo de crime ou
cominacdo de pena por medida proviséria. De
parte isto, a dignidade constitucional do direito d
liberdade é incompativel com a precariedade da
eficacia temporal de tais atos normativos oriundos
do Executivo.

A Constituicdo interdita, ademaispéasao
por divida (art. 5° XLVIl), “salvo a do
responsavel pelo inadimplemento voluntario e
inescusavel de obrigacdo alimenticia e a do
depositario infiel”. O Supremo Tribunal Federal
rejeitou a tese de que a ades&o do Brasil, em 1992,
a Convencao Americana sobre Direitos Humanos
— Pacto de San José da Costa Rica, de 21.11.69,
impediria a prisdo do depositario infiel, por nao
haver esta previsdo naquele documento
internacional. A mais alta Corte tem, também, e
em linha de divergéncia com o Superior Tribunal
de Justica, admitindo a equiparacdo legal feita
pela lei entre o alienante fiduciario e o depositar
infiel, para o fim de admitir-se a prisdo civil
excepcional.

O direito de ndo se auto-incriminarem
consagrado, em redacdo aparentemente restritiva,
no inciso LXIII do art. 5°: “o preso sera informado
de seus direitogntre 0s quais o de permanecer
calado, sendo-lhe assegurada a assisténcia da
familia e de advogado”. A jurisprudéncia tem
estendido o alcance da clausula para abrigar
qualquer acusado, e ndo apenas 0 preso,
havendo o Supremo Tribunal Federal considerado
legitima, por exemplo, a recusa do indiciado em
fornecer padrdes de escrita para pericia
grafotécnica.

A Constituicdo contém, ademais, ainda no
art. 5.°, um conjunto de preceitos restritivos do
poder do Estado de proceder a prisdo de pessoas,
estabelecendo a presuncao de inocéncia (“LVII —
Ninguém sera considerado culpado até o transito
em julgado da sentenca penal condenatéria”), os
casos de priséo legal ( “LXI — Ninguém sera preso
sendo em flagrante delito ou por ordem escrita e
fundamentada da autoridade judiciaria
competente, salvo nos casos de transgressao
militar ou crime propriamente militar, definidos
em lei”), o dever de relaxamento da prisao ilegal
(“LXV — A prisdo ilegal sera imediatamente
relaxada pela autoridade judiciaria”) e a proibicédo
da decretacdo de prisdo quando a lei admitir a
liberdade provisoria (“LXVI — Ninguém sera
levado a prisdo ou nela mantido, quando a lei
admitir liberdade provisoria, com ou sem fianga”).
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Sado também importantes garantias
materiais ainadmissibilidade das provas obtidas
por meios ilicitos (art. 5°, LVI) e o devido
processo legalart. 5° LIV), em sua dimensao
substantiva, que imp&e que qualquer interferéncia
com um direito individual, e, notadamente, com o
direito de liberdade, tera de ser informada pelo
principio da razoabilidade-proporcionalidade. A
imunidade material de Deputados e Senadores
(“Art. 53: Os Deputados e Senadores sao
inviolaveis por suas opinides, palavras e votos”)
constituiu, igualmente, garantia a sua liberdade de
atuagdo contra a perseguicdo politica. (Note-se
gue os abusos, nesta matéria, tém se verificado no
campo das garantiagrocessuais previstas nos
paragrafos do mesmo artigo, notadamente na
previsao de licenca prévia da casa legislativa para
instauracéo de processo criminal).

4. Garantias Constitucionais
Processuais ao Direito de
Liberdade. Habeas Corpuse
Mandado de Seguranca

A Constituicdo brasileira de 1988 dedicou
um conjunto importante de normas ao direito
processual e, dentro dele, especificamente ao
processo penal. Fundada na teoria dualista
classica, abrigou, de um lado, o evidente interesse
publico na repressdo ao crime (ha um capitulo
dedicado a seguranca publica e ao papel das
diferentes policias — art. 144) e, de outro, o
interesse do individuo de provar sua inocéncia. O
réu — e mesmo o condenado — tem um conjunto de
direitos a serem respeitados e cabera normalmente
ao juiz tuteld-los. A justica, também no campo
penal, é o produto dialético do confronto entre
partes antagdnicas: a pretensdo punitiva do Estado
contra a pretensdo de liberdade do réu, numa
disputa em que poderes e direitos sdo delimitados
constitucionalmente.

No direito anglo-saxdo, o principio do
devido processo legdiigura, desde época remota,
como garantia das partes no processo,
especialmente quando por seu intermédio atue
uma pretensdo punitiva. Fiel as suas origens
romano-germanicas, o direito brasileiro, tanto no
plano constitucional como legal, tradicional-
mente fazia a enunciacdo analitica de
determinadas garantias processuais, previstas em
espécie, e ndo em clausula genérica.



A Constituicdo de 1988, influenciada por
uma multiplicidade de concepc¢des juridicas e por
documentos constitucionais diversos, terminou
por acolher as duas foérmulas normalmente
excludentes. Previu, assim, no inciso LIV do art.
5.° de maneira ampla: “ninguém sera privado da
liberdade ou de seus bens sem o devido processo
legal”. Em seguida, especificou, em normas
autbnomas, alguns dos significados evidentes do
principio, como,e.g, o contraditério, a ampla
defesa e o direito de recorrer, inscritos no &it. 5
LV. A este propésito, embora ndo haja consenso
nem clausula explicita, parece-me de melhor
inspiracdo o entendimento de que, a0 menos no
processo penal, decorre do sistema constitucional
a garantia do duplo grau de jurisdicdo — com
pleno efeito devolutivo — implicita no principio
geral e na regra especifica do direito de recorrer.

Sao expressos, igualmente, o principio do
juiz natural (art. 5°, XXXVII e LI, a
indispensabilidade do advogado (art. 133), a
assisténcia juridica gratuita aos necessitados (art
50, LXXIV), dentre outros. Por Obvio, tém
importantes repercussdes processuais as garantias
anteriormente arroladas como materiais, em
relacdo a reserva legal, provas ilicitas, priséo po
divida, privilégio contra a auto-incriminacdo e
restricdes a prisao, dentre outras.

Ensina a doutrina processual classica que
as liberdades seriam vds se ndo pudessem ser
defendidas em juizo. Por tal razdo, todos os
ordenamentos juridicos prevéem mecanismos
jurisdicionais para sua protecdo. No caso
brasileiro, ha duas ac¢des constitucionais que, sem
prejuizo da existéncia de outros remédios infra-
constitucionais, destinam-se ou prestam-se a tutela
especifica e expedita dos direitos individuais: o
habeas corpus 0 mandado de seguranca.

O Habeas Corpus

Originario do direito inglés, abrigado no
Cadigo Criminal do Império e constitucionalizado
com a Carta republicana de 189hateas corpus
tem sido o mais expedito e eficaz instituto de
defesa da liberdade individual de locomocéo.
Alias, na vigéncia da Constituicdo de 1891, a
chamadadoutrina brasileira do habeascorpus
deu-lhe o alcance de tutelar qualquer direito
afetado por abuso de poder ou ilegalidade, até o
advento da revisdo constitucional restritiva de
1926. Na Constituicdo em vigor ele vem previsto
no inciso LXVIII do art. 5° “conceder-se-a

habeas corpusempre que alguém sofrer ou se
achar ameacado de sofrer violéncia ou coagdo em
sua liberdade de locomocdo, por ilegalidade ou
abuso de poder”.

A finalidade do remédio constitucional é
fazer cessar um constrangimento ilegal, ou sua
ameaca, a liberdade de locomocao de alguém,
pelo que diabeas corpupodera ser liberatério ou
preventivo. A protecdo é ampla e inclui o direito
de ir e vir, permanecer, ndo ser preso
arbitrariamente etc.. Mas n&o inclui situacdes
desvinculadas da liberdade de locomocéo, tendo
sido reconhecida como incabivel nos casos de
pena exclusiva de multa, assim como no processo
de impeachment cuja sancdo ndo € de indole
penal, mas politico-administrativa.

O habeas corpug uma verdadeira acdo e
pode ser impetrado por qualquer pessoa fisica ou
juridica, e pelo Ministério Publico. Ndo se exige
capacidade postulatoria, isto €, ndo é obrigatiria
atuagdo de advogado, podendo os juizes e
tribunais competentes expedir, de oficio, ordem de
habeas corpuse verificarem a coacéo ilegal. De
regra, o impetrado serd uma autoridade publica,
havendo, todavia, decis6es de tribunais admitindo,
excepcionalmente, o constrangimento partido de
particular. A decisdo concessiva da ordem
determina a cessacdo da coacao, com a soltura do
paciente (ou a expedicdo de salvo-conduto na
hipétese de medida preventiva).

O Mandado de Seguranca

O mandado de seguranca € uma criacao
tipicamente brasileira, com inspiracaojuoizio de
amparodo direito mexicano. Na redac¢édo do inciso
LXIX do art. 5° tem a seguinte configuracao:
“conceder-se-4& mandado de seguranca para
proteger direito liquido e certo, ndo amparado por
habeas corpusou habeas data quando o
responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder for
autoridade publica ou agente de pessoa juridica no
exercicio de atribuicdes do Poder Publico”. A Lei
1.533, de 31.12.1951 concentra a disciplina legal
do instituto.

Trata-se de uma acao civil de rito sumario
especial, destinada a tutethireito liquido e certp
gue é aquele cuja existéncia ndo seja passivel de
controvérsia séria e cuja extensdo ja esteja
delimitada. Sua demonstracdo, assim, prescinde
de prova ou esta ja devera estar pré-constituida. A
medida é cabivel contra qualquer ilegalidade ou
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abuso de poder praticado por autoridade publica
ou agente delegado, sendo valioso instrumento de
tutela das liberdades constitucionais — salvo a de
locomocgédo —, quando a violagdo seja inequivoca.
O prazo legal de impetracdo é de cento e vinte
dias a contar do ato impugnado e a sentenca tem
natureza mandamental, importando o descumpri-
mento em crime de desobediéncia.

V. Conclusao

Em 1980, o tema central da VI
Conferéncia Nacional da OAB, realizada em
Manaus, erd.iberdade,um bem juridico ainda
escasso no ocaso do regime militar. Naquela
ocasido, ao tratar de matéria idéntica a que é
objeto da apresentacdo que me foi solicitada, o
advogado Sérgio Bermudes, em tese intitulada
tutela jurisdicional da liberdadedenunciava que
a ilegitimidade da ordem juridica entéo vigente e a
falta de garantias da magistratura comprometiam a
disciplina e a protecdo judicial da liberdade. A
Declaracdo de Manausdivulgada ao final do
evento, condenava (i) os artificios para suprimir
eleicdes; (i) a inseguranca coletiva trazida pela
doutrina de seguranca nacional e (iii) o repudio
pelo regime ao essencial principio democratico da
alternancia no poder.

S6 a cegueira do radicalismo absoluto
poderia desmerecer a longa travessia dos ultimos
vinte anos, na passagem de uma duradoura
ditadura militar para um Estado democratico de
direito. Para um regime de liberdade. Assim como
somente a cegueira da insensibilidade social
poderia deixar de reconhecer que a falta de um
projeto generoso e abrangente de pais reduz as
liberdades publicas a um privilégio de poucos,
com o difuso despojamento das maiorias,
oprimidas por suas circunstancias de subsisténcia.

7

Assentadas estas premissas, € possivel
concluir o relato aqui empreendido com as
seguintes proposicdes objetivas:
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1. A ordem juridica tutela aspectos objetivos da
liberdade. Nada obstante, o desfrute pleno desse
direito pressupde tomada de consciéncia e acesso
aos valores minimos da civilizacdo, da cidadania e
do consumo.

2. O ordenamento juridico brasileiro,
constitucional e infraconstitucional, prové um
conjunto de garantias materiais, processuais e de
acOes judiciais apto a tutelar eficazmente o direit

a liberdade. Ndo obstante, persistem disfungdes
graves, como o abuso das medidas provisorias € a
variedade de circunstancias  sociais e
instrumentais que dificultam o acesso a justica.

3. Os Ultimos onze anos, correspondentes a
vigéncia da Constituicdo de 1988, testemunharam
uma inegavel elevacdo de patamar no tratamento
das liberdades publicas no pais, tendo como regra
seu respeito espontdneo e existindo mecanismos
eficazes de tutela, nos casos de violagdo. Em um
pais marcado pelo golpismo desde os primordios
da Republica, a Carta foi capaz de absorver, sem
traumas na legalidade, conflitos eleitorais e
politicos que, em outros termos, teriam trazido
abalos e mesmo rupturas.

4. As liberdades publicas, duramente conquistadas
ao longo de uma acidentada trajetdria
institucional, tornaram-se um conjunto de bens e
valores que, embora disponiveis, ndo sao
amplamente acessiveis. As aterradoras estatisticas
da desigualdade social ndo tém mudado, de forma
substancial, quer as politicas quer a convivéncia
da sociedade com a privagdo em geral. Em meio a
tudo mais, também a liberdade é distribuida de
forma injusta no pais.



Notas

1. Trabalho apresentado na XVII Conferéncia 2. Marilena Chaui, Convite a filosofia, 1999, pp.

Nacional dos Advogados, realizada no Rio de 357 e ss. A sistematizacdo do tema feita pela
Janeiro, agosto-setembro de 1999, no painel autora serviu de fio condutor das idéias
A Efetividade dos Direitos Fundamentais. expostas neste paragrafo e no anterior.
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IX

A DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E OS
BLOQUEIOS DA CLASSE DOMINANTE

PAULO BONAVIDES

Doutor em Direito; Professor da Faculdade de Diceila Universidade Federal do Ceara; Presidente
Emérito do Instituto Brasileiro de Direito Consiifonal; Doutor Honoris Causa pela Universidade de

Lisboa.

Um povo sem pdo, sem terra e sem
fraternidade; uma sociedade sem justica, sem
patria e sem familia, eis ai a extrema privacao de
valores, acompanhada da suprema negacdo de
principios, configurando o perfil silencioso de
uma ditadura constitucional que desampara as
instituicbes, posterga a tradicdo federativa e
republicana, infelicita a Nacao, flagela o universo
social e corrompe, com o apoio das elites
reacionarias e dos corpos privilegiados, um
sistema de poder do qual a Nacdo se acha
materialmente desapossada.

O governo perdeu a consciéncia da
nacionalidade, da soberania e da constitui¢&o.

Ao invés da republica livre, justa e
solidaria do art. 3° da Carta Magna, instaurou-se,
pois, a opressdo do suserano que na presidéncia
governa com medidas provisoérias, leis injustas e
atos inconstitucionais. O Pais esti fadado a ser
nesse regime uma organizacdo de suditos e
vassalos e ndo um povo de homens livres e
cidaddos honrados. Mas o povo sabera resistir.
V0és sois esta resisténcia e feris 0 bom combate.
Sem a vossa determinacao de luta, a republica ja
teria perecido.

Disse Lincoln que democracia € o governo
do povo, para o povo, pelo povo. Dessa maxima
lapidar infere-se que o povo é sujeito ativo e
passivo de todo esse processo mediante o qual se
governam as sociedades livres.

Infere-se também que a participacdo ocupa
ai um lugar decisivo na formulacéo do conceito de
Democracia, em que avulta, por conseguinte, o
povo; povo participante, povo na militAncia
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partidaria, povo no proselitismo, povo nas urnas,
povo elemento ativo e passivo de todo o processo
politico, povo, enfim, no poder.

Eis descrita genericamente a esséncia da
democracia abracada com a dindmica do
movimento e da ac¢do, ou materializada em
aspectos que presumem ja sua manifestacao
concreta ou objetiva posto que em dimensao fugaz
de contornos ainda por definir na esfera
conceitual.

N&o ha democracia sem participacdo. De
sorte que a participacdo aponta para as forgas
sociais que vitalizam a democracia e lhe assinam
o grau de eficacia e legitimidade no quadro social
das relacBes de poder, bem como a extensdo e
abrangéncia desse fendmeno politico numa
sociedade repartida em classes ou em distintas
esferas e categorias de interesses.

Aqui se levanta questdo de capital
importancia que gira ao redor da determinacéo do
conceito de povo, sede da soberania e, a0 mesmo
passo, sujeito e objeto das determinacdes de
poder; pessoa juridica suprema, em cujo nome,
nos sistemas de soberania popular, se rege uma
nacao.

Ha algum tempo evidenciamos a
conveniéncia de tratar a nocdo de povo por trés
vias dimensionais possiveis: os conceitos politico,
juridico e sociolégico; no primeiro, acentua-se a
participacdo; no segundo, a cidadania vinculada a
uma determinada ordem juridica; no terceiro, os
lacos étnicos e culturais que formam a consciéncia
nacional e consentem em equiparar o conceito de
povo ao de nagdo. Em razdo de seu tear mai



abrangente, genérico e especifico, é de aasinal
que a preferéncia recaia no conceito jurideo
povo.

Duas perguntas sao cabiveis, todavia, para
dar mais certeza, énfase e precisdo ao
entendimento dessa diccdo fundamental, téo
atropelada de equivocos, atravessada de
passionalismos, cortada de erros e abusos. A
primeira — Que é o povo? — formulada desde
Rousseau e Kelsen, e asegunda— Quem é o
povo? — aperfeicoada em concretude e levantada
no Brasil por Friedrich Mueller, insigne filésofo
do Direito, antigo catedratico na Universidade de
Heidelberg, que a fez objeto de um ensaio
primoroso, onde ele cuida haver suscitado a
questdo fundamental da DemocrdciAs duas
perguntas sdo quase idénticas, porém suscetiveis
de sutil distingcdo, conforme adiante veremos.

A primeira — Que é 0 povo? vimos
formulada no Brasil por Afonso Arinos, em artigo
estampado no “Jornal do Brasil”, edicdo de 22 de
agosto de 1963. Ali, o jurista invocava a
Constituicdo por dizer esta que todo poder emana
do povo e em seu nome sera exercido.

E escreveu o publicista mineiro: “Vejamos
0 que isto quer dizeEm primeiro lugar, o que é
0 pov® (grifo nosso). Os constitucionalistas ndo
hesitam. Povo, no sentido juridico, ndo é o mesmo
gue populagdo no sentido demografico. Povo é
aquela parte da populacdo capaz de participar,
através de elei¢cdes, do processo democratico,
dentro de um sistema variavel de limitagdes, que
depende de cada pais e de cada época.”

As limitacdes sao exclusdes impostas por
lei e, como em certos sistemas, os militares, as
mulheres, os analfabetos, se acham privados de
participacdo, teriam eles, por esse conceito, a
nacionalidade, mas nao fariam parte do povo, ao
passo que o estrangeiro passaria eventualmente a
fazé-lo se a lei acaso Ihe desse o direito de @cess
a urna! Demais disso, paises que ndo adotassem o
sistema democratico ndo teriam povo. Um
absurdo!

A mesma pergunta Kelsen a fez, dando-lhe
porém resposta bem superior. Em sua célebre
monografia intitulada “Yom Wesen und Wert der
Demokratie”, escrita nos tempos de Weimar,
Kelsen, depois de aludir a uma distincdo entre
democracia como idéia e democracia como
realidade, escreve:

“Democracia significa identidade de
governantes e governados, de sujeito e objeto do
poder, significa império do povo sobre o povo.
Todavia, 0 que é este “pdid (grifo nosso).
Pressuposto fundamental da democracia é que
uma pluralidade de seres humanos forme nela
uma unidade. Para isso € o “povo”, como unidade,
tdo essencial que ndo é apenas objeto sendo algo
mais, a saber, sujeito do poder. Pelo menos na
esfera abstrata deve ser isto. Contudo, ndo ha nada
mais problematico para uma consideragéo dirigida
a realidade do fato do que precisamente aquela
unidade que aparece sob a designacéo de povo.”

Essa unidade, em que o povo, segundo a
versdo kelseniana, figura como sujeito e objeto,
ndo compreende todavia as categorias ou grupos
sociais porventura enfeixados ou caracterizados
por seus contrastes de feicdo econémica, religiosa
ou étnica, nem tampouco a solidariedade de
interesses qual “concordancia do pensamento,
sentimento e vontade” (“als Uebereinstimmung
des Denkens, Fuehlens und Wollens”).

Com efeito, formada por uma substancia
material e cultural, histérica e valorativa, ética
juridica, o povo € a nacédo, a consciéncia de um
destino, a forca de uma solidariedade, o lagco de
uma comunhdo fraterna, a manifestacdo de uma
vontade aglutinadora. Mas este seria 0 povo dos
socidlogos e ndo o povo dos juristas.

O povo, enquanto estado ou fato juridico,
Kelsen o reduz tdo-somente aquela unidade da
ordem juridica estatal que regula o procedimento
de entes humanos submetidos a normas”.

Compreendendo assim o povo mediante
visdo  estritamente  formalista,  molecular,
fragmentaria e mecanicista, Kelsen o reduz a “um
sistema de atos humanos isolados” (“ein System
von einzelmenschlichen Akten”) que a ordem
juridica do Estado estabelece.

O homem desse povo ndo € o homem
social, o0 homem total, fisico, espiritual, moral,
mas o homem excluido do todo, o homem
juridico, portanto unidimensional, visto pelo
angulo de sua sujeicdo ao dever ser, a norma, a
regra de comportamento, o homem da “volonté de
tous”; esta, sim, a vontade de todos, e ndo a
vontade geral, é que faz a unidade do povo,
determinando-lhe, portanto, a organizacgao.

Tudo, por conseguinte, em oposicéo frontal
ao homem da “volonté générale”, aquela em que o
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homem do degrau inferior, entrando em
sociedade, so6 é livre como povo, ou seja, quando
ascende ao patamar da vontade geral e se aliena
naquele organismo de soberania que é a sobredita
vontade.

Ali o poder popular instala a sede de sua
legitimidade. No mecanicismo, ponto de partida
da tese contratualista de Rousseau, ndo ha povo;
no organicismo, ponto de chegada, sim.

O povo em Kelsen, ao contrario, é juncéo
ou agregado de vontades; em Rousseau, uma so
vontade, vontade geral, derivada indubitavelmente
de uma concepcdo mecanicista em estado
rudimentar, suscetivel de padecer, a seguir,
transmutacao organicista em seu ponto terminal, a
saber, na ocasido mesma em que se constitui por
vontade nova e superior, subsistente em si mesma,
ndo importa o grau de abstracdo nem o teor de
realidade inerente ao processo de mudanca que a
fez surgir.

Ja& um terceiro conceito de povo,
desenvolvido nas reflexdes de Mueller, guarda, ao
revés daquele puramente formal de Kelsen, um
teor de pluralidade e concretude, posto que o seu
ponto de partida, perpassado de pessimismo,
reside ainda no dominio da metéfora, do simbolo,
da alegoria. Mas tdo somente como critica ao
povo icone, algo que ndo foi posto por ele; de
conseguinte, ja encontrado e deformado pelos
desvios de sua manipulagéo politica, obviamente
executada pelos poderes estabelecidos em
proveito da classe dominante.

Na seqiiéncia de tdo admiravel andlise,
movida por inteiro de um senso critico da
realidade, desfilam outras acepg¢fes com que o
consagrado Mestre busca caracterizar “povo”.
Todavia, povo ativo, como instancia global de
atribuicdo de legitimidade, e destinatarie
prestacdes civilizatorias do Estado até chegar ao
que nos parece o termo de um profundo
desdobramento conceitual: povo conceito de
combate jA na regido da positividade da
democracia.

O povo conceito de combate deixa, porém,
em nosso espirito algumas duavidas. Vamos
intentar elucida-las nas subseqiientes cogitacdes.

Afigura-se-nos que esse conceito Mueller o
concebe por artigo de luta com que neutralizar o
mau uso, o frequente abuso, em suma, a distorciva
instrumentalizacdo da imagem carismatica do
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povo-icone pelos poderes instituidos e
privilegiados que governam a sociedade.

No caso do Brasil, as “ditaduras
constitucionais” e sua classe legislativa servil
fazem do povo de Rousseau e da Revolucéo
Francesa uma quimera semantica, uma coluna de
sustentacdo conservadora.

A elite hegembdnica desfruta o poder

sempre em proveito proprio fazendo do povo-
icone a base moral diatu quoe da legitimacéo.
E o que a historia, o passado, a tradicdo de
duzentos anos de continuismo social da burguesia
e das cartas constitucionais atraicoadas nos
certificam.

Desvendada, porém, a hipocrisia da classe
dominante, nem por isso se deve rejeitar o
conceito de povo-icone ou risca-lo de nosso
vocabulario; o povo-icone é o povo do contrato
social e da “volonté générale” de Rousseau, da
Revolucdo Americana e da Revolugdo Francesa,
sem dulvida a mais importante maquina de guerra
do pensamento politico; povo equiparado a nagao
ou desta desvinculado no derradeiro periodo da
convulsdo francesa, inspirando, legitimando e
escrevendo nas constituintes as primeiras
Declaracdes de Direitos incorporadas a textos
constitucionais.

Fez ele essa folha de servicos a
democracia, e o0s que defendem a causa
progressista ndo se podem desfazer daquela
imagem como uma impostura ou um engodo,
apenas em razdo de haver sido utilizada como tal,
em determinados sistemas. Com efeito, o
absolutismo, desde sua adesdo a monarquia
constitucional, adquiriu outra fachada, e sem
abjurar por inteiro o passado, coroou a cabeca de
seus reis com nova férmula de dominacao
palatdvel aos antigos suditos, reprimidos na
resisténcia e depois conciliados nas outorgas do
trono, que os elevou ao patamar da cidadania e os
fez “povo soberano”.

A verdade, era mais titulo de condecoragéo
ou indulgéncia lingliistica desse povo soberano,
sem fiel correspondéncia de poder e sem traducdo
na realidade. Guarnecia tdo somente o0s
predmbulos das Cartas outorgadas e suas
declaracbes programaticas de direitos; direitos
alids civis e politicos da primeira geracao,
cautelosa e preventivamente rodeados de
limitacdes e atribuidos a um circulo deveras
apertado de cidaddos da monarquia. Ou seja, do
povo ja domesticado, refreado, contido e



neutralizado em seus impetos revolucionarios e
responsavel da queda, derrubada e exilio de tantas
dinastias d@ancién régime

A gramética do poder e a prosa dos
publicistas fizeram a expressdo povo tomar, pois,
desde a sua introducdo no vocabulario politico, o
sentido de icone, ponto de exalgAD,
interjeicdo, efigie, mito, dogma, ficcao; divindade
invocada para sacralizar a forca do braco
revolucionario nas tormentas que acoitam
instituicbes, varrem privilégios e alteram
profundamente a fisionomia e organizacdo da
sociedade.

Esse povo tao dificil de definir e tdo facil
de conjeturar na importancia constituinte de sua
titularidade soberana, marca de nosso tempo,
pode todavia ser decifrado em seu teor mais
significativo, se o ligarmos, como ja se fez, ao
ambito daquelas duas interrogacbes, das quais
uma foi detidamente examinada nas respostas de
Afonso Arinos e Hans Kelsen, as quais de
maneira direta ou indireta se vinculam de certo
modo as reflexdes filoséficas contidas no contrato
social e na “volonté générale” de Rousseau.

Que é o0 povo? Quem é o povo?, tornamos
a interrogar. S8o estas inquiricdes substanciais de
formulacdo indispensavel em todo ensaio acerca
da democracia participativa, porque apontam, de
necessidade, para a definicdo prévia do objeto e
do sujeito incorporados naquela direcdo ou
naquele substantivo.

A primeira indagacdo ndo se desata de um
certo teor objetivo, como se nos interessasse
primeiro o povo na sua passividade, na sua
obediéncia, na sua qualidade de poder que se
legitima por obra e graca de sua esséncia popular
mesma.

A indagacado se dirige mais ao objeto, um
tanto estatico, pensado na imobilidade, no
repouso, na inércia e s6 assim nos levando a
descobrir-lhe depois a unidade, a forma, a
impresséao, o perfil.

Tocante a segunda indagacdo formulada
por F. Mueller, ela é mais direta, imediata,
concreta, dindmica, como se personificasse um ser
vivo, palpavel, inconfundivel na acdo e no
movimento, portanto algo que nos pde em
comunicacao com um sujeito ativo, concretamente
a vista, observavel nas energias de sua vontade e
mensuravel na presenca sensivel de seu poder e

grandeza. A indagacdo surpreende porque tem a
forca de um ultimato a razéo e a inteligéncia para
gue nao troquem a realidade pelo icone, o qual
ontem alojava o pensamento da liberdade
moderna nas comog¢Bes revolucionarias do
terceiro estado e hoje, posto no altar da fé
conservadora, serve de legitimar, nas invocacées
da hipocrisia, o0 statu quo das ditaduras

constitucionais e o0s interesses da classe
dominante.
A interrogacdo, muito  feliz e

determinativa, arreda, pois, o povo da abstracéo e
do mito e o investiga jA na dimensdo de sua
eficacia participativa: o povo conduzido a esfera
da realidade e da concretude, reduzido ao
denominador comum minimo da veracidade de
sua participacdo, tdo pouca, tdo minada, tdo
sabotada, tdo pervertida no processo politico
contemporaneo.

A pergunta, conforme o entendimento que
Mueller inculca na resposta, bateu diretamente na
questdo fundamental da democracia. Ao trata-la,
como ele o fez, é possivel dissipar ao redor da
nocao de povo espessa nuvem de ambigiidades e
equivocos que s6 favorecem os governantes e as
elites reacionarias, perpetuadoras de privilégios e
geradoras de ilusbes participativas. Tocante a
democracia mesma ela se atrasa porque nao pode
caminhar no lamacal do egoismo e da corrupc¢ao.

O povo é paradoxalmente nas leis, no
discurso do poder, nos atos executivos, na politica
desnacionalizadora, nas privatizacdes
irresponsaveis e nos canais da midia, um dos
bloqueios a democracia de liberagéao.

Bem demonstrou Mueller que este povo
entre aspas valeu de escora legitimante a politica
dos interesses conservadores mais adversos a
concretizacdo democratica das instituicdes.

Nunca esquecer, todavia, que a reacdo e 0s
conservadores mais obstinados do passado, ao
pugnarem pelas instituicbes do privilégio,
escreveram também, antes da deposicdo das armas
e da assinatura do armisticio ideolégico, uma
vasta literatura politica de profanacéo, resisg&nci
e combate ao povo como icone, contemplando,
nessa feroz critica, um objetivo de todo oposto ao
de Mueller. Mas, logo percebendo a inutilidade da
objurgatéria e os rumos contrarios da revolucéo,
se decidiram a perverter-lhe o0 uso, e imprimiram
com os lucros auferidos nessa reversado critica
uma nota de grade suspeicdo em torno daquele
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conceito, que ontem buscavam descreditar, e hoje,
encarando o prestigio e a seducdo do mito,
cortejam, por garantir posicdes hegeménicas, das
quais ndo querem levantar mao. E ai, o que subjaz
na critica de Mueller é de todo o ponto procedente
e irretorquivel.

Visto, pois, por esse  aspecto,
principalmente pela averiguacdo feita no campo
fatico contemporaneo, é que o povo como icone
se condena a critica e ao argumento daquele
pensador, devendo seu emprego pelas elites
conservadoras ser tenazmente desmascarado e
combatido.

Com efeito, erguido 0 pressuposto
fundamental de todo sistema democratico de
poder que é o “povo”, tomado e considerado ja
por tantos &angulos, faz-se mister, contudo,
assinalar que na ultima feicdo examinada — a do
povo enquanto icone — entra ele, conforme ja se
pode inferir, na categoria dos bloqueios que
vamos relatar, e que solapam, no perimetro das
resisténcias ocultas e dissimuladas, o advento do
poder democratico, o poder real e efetivo do povo
concreto, vivo e palpavel. Sao bloqueios todos
eles imperativos e confiscatérios do exercicio
legitimo da vontade popular, que é manipulada,
escamoteada e ultrajada.

Ocorrem tais bloqueios significativamente
dentro e fora das ConstituicBes, dentro e fora dos
Trés Poderes tradicionais, encastelados também
na sociedade e na organizacdo do Estado e da
economia.

N&o importa tanto o lugar onde ocorrem;
importa sim o dano que ocasionam ao povo € 0
embargo que op8em a democracia participativa,
retardando-lhe o avanco, desmantelando-lhe a
estratégia de expansao, diminuindo-lhe o grau de
eficicécia.

Tudo, em dltima andlise, por obra de
usufrutuarios do poder, indiferentes ao bem
comum, a ética no exercicio das magistraturas
executivas, a conservagdo dos valores superiores
que fundamentam o sistema constitucional.

Democracia, a0 nosso ver, é processo de
participacdo dos governantes na formacdo da
vontade governativa; participacdo que se alarga e
dilata na direcdo certa de um fim todavia
inatingivel; a identificacdo de governantes e
governados, meta utdpica que traz a memodria a
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imagem amortecida de Rousseau configurada na
hipétese da democracia como governo de deuses.

Contudo, h& certa forma de democracia
gque se acerca bastante dessa identidade, da
extrema perfeicdo, da legitimidade absoluta, da
visdo de um povo que se governa por si mesmo,
coisa que Rousseau disse jamais se haveria de ver,
e da restauracdo do modelo ateniense, sonho e
utopia gravados no coragdo e na fé de todos os
democratas. Hoje, todavia, jA& se comeca a
vislumbrar a possibilidade de fazé-la vingar nos
anais do terceiro milénio, abracada com os
processos tecnoldgicos que impulsionam a
libertacdo do pensamento politico e a alforria de
seus meios de expressao.

A democracia direta do voto no
computador caracteriza 0 creplUsculo da
intermediacdo, peculiar a democracia indireta do
voto na urna. O futuro iminente revoga o passado
abolindo a técnica de bloqueio mais dificil de
afastar.

Descortina-se assim a idade nova da
democracia direta, democracia do século XXI,
democracia direta da quarta geracdo, coroando na
linha histérica um processo que leva o povo das
regibes metafisicas do contrato social a sede das
constituintes investidas na soberania popular.

Isto aconteceu depois que os 6rgaos do
privilégio cairam e as castas feudais se
desagregaram e, ardendo nas chamas da revolucéo
ou sendo  decapitadas na  guilhotina,
desapareceram por obra do desfor¢co das multiddes
oprimidas e sublevadas.

Chegou-se enfim a idade contemporanea
com a democracia cumprindo assim lenta e
dificultosa peregrinacdo de dois séculos,
assinalada de avancos e recuos, de triunfos e
reveses, eclipses e irradiacdes de luz, mortes e
ressurreigcdes.

A democracia aponta invariavelmente em
todas as épocas para uma progressdo participativa
e emancipatoria que avanca com lentiddo, mas em
grau e qualidade que surpreende.

Vejamos, a seguir, assim na doutrina como
na praxis, que bloqueios ou empecos retardam,
dificultam ou paralisam a marcha democratica
para o futuro.



Concretizar a democracia é, num certo
sentido, em termos de fazé-la eficaz, remover
esses bloqueios, desobstruir caminhos de
participacdo, afastar obstaculos que lhe foram
erguidos ou lhe sdo levantados com freqiiéncia
para estancar-lhe a correnteza das idéias. Busca-se
interromper um processo, tolhendo o curso a
navegacao popular rumo ao exercicio do poder
legitimo e democratico.

Basta deitarmos uma vista panorémica
sobre o0 curso da idéia democratica e sua
institucionalizacdo desde as regibes do poder
estabelecido. E logo verificaremos a esséncia
dessa verdade: ndo se chega a um grau razoavel
de governo consensual sem a consideracdo da
verdade histérica — que é histérica e também
contemporédnea — dos inumeraveis Obices ja
afastados, a que outros porém sucederam em
manifestacdes impressentidas singsyja
abatendo até mesmo nas sociedades menos
vulneraveis, a forca e o ritmo de introducdo do
principio democratico, exposto, de Ultimo, a
fraturas mais e mais graves e freqlentes.

O descompasso, a desproporcao, o fosso
porém, entre a idéia e a realidade da democracia,
sdo tdo grandes nos paises em desenvolvimento
que ali, por um paradoxo, os professores de
ciéncia politica e ciéncia constitucional ja
postulam, com suas férmulas teéricas em sede
objetiva, o advento dos direitos de quarta geracéo.
Seriam estes entre outros o direito a democracia,
cuja dimensdo universalizadora nos faz atribuir
sua respectiva titularidade ao género humano.
Transcende-se assim a natureza legitimante do
individuo, do grupo ou da coletividade nacional
(um povo para coloca-la na razdo concreta da
humanidade). Esta compde o pedestal supremo de
um valor juridico posto em quarta dimensédo. A
verdade fatica nos ensina, todavia, que nos
sobreditos paises — e este é também o0 caso do
Brasii — a democracia, enquanto forma
participativa, quase naufragada, ainda permanece
direito da primeira geracdo ou forma de governo
em estado rudimentar, rodeada de escolhos, de
transgressdes, distante, muito distante, por
conseguinte, de lograr na contextura social a
concrecdo das expectativas politicas e juridicas do
regime.

A participacao deu principio a democracia
na categoria tradicional e classica dos chamados
direitos fundamentais da primeira geracao.

Percorreu a seguir lenta evolucdo pelo

caminho da subjetividade. Direito da primeira
geracao, a democracia se concretizava ai apenas
no dominio individual e na dimenséao subjetiva.

Seu titular, por conseguinte, é o individuo,
o cidaddo, o sujeito, enquanto membro ou
participe de um processo onde a democracia nao
alcancava ainda a vertente principal da
positividade, que aufere depois nas Constituicdes
guando se reconhece que o0s principios sdo mais
direito do que idéia ou norma programatica.

Do ponto de vista qualitativo, ao assumir,
porém, a dimensédo objetiva, o direito fundamental
a democracia varia de titularidade axiolégica e se
traslada do cidad&o para o género humano.

A politizacdo da espécie assim
personificada o fez eixo referencial de toda a
dignidade participativa, convertida doravante em
instrumento  universal de libertagdo, mas
instrumento que se deseja efetivo, concreto e ndo
abstrato; a um tempo, acdo e palavra, verdade e
dogma, valor e fato, teoria e praxis, idéia e
realidade, raz&o e concrecao.

Afigura-se-nos que a verdadeira substancia
politca da democracia participativa deve
incorporar-se ao direito constitucional positivo
sob a designacdo de democracia direta, mas esta
expressdo ndo corresponde com extremo rigor ao
simile grego da antiglidade classica, porquanto o
modelo nela contido, extraido de formula mista
consideravelmente atenuada, mantém no seu
receituario politico de organizagdo e funcéo,
elementos representativos remanescentes e
subsidiarios, sem embargo de haver deslocado ja o
eixo da soberania, em bases funcionais, dos
corpos intermediarios do Estado — as casas
legislativas e os 6rgdos executivos — para a sede
da autoridade moral, centralizadora e suprema,
gue é o povalesbloqueadmo exercicio direito e
vital de suas prerrogativas de soberania.

Tal modelo de democracia participativa
direta conserva, ainda, a aparéncia de uma forma
mista, tipica das chamadas democracias semi-
representativas ou  semi-diretas, bastante
conhecidas da nomenclatura politica pés-Weimar,
mas com esta diferenca capital: seu centro de
gravidade, sua mola chave em todas as ocasifes
decisivas, é a vontade popular, € 0 povo soberano.
A parte direta da democracia é maxima, ao passo
que a parte representativa serd minima; uma
primaria ou de primeiro grau, a outra secundaria
ou de segundo grau. Poder-se-ia até dizer, em
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termos  matematicos, num calculo de
aproximacdo, que a democracia participativa
direta € noventa por cento mais direta que
representativa.

Enquanto isto, a democracia do sistema
constitucional brasileiro se mostra na esséncia o
reverso, em virtude da execucdo que se lhe tem
dado por obra do bloqueio representativo quase
total, que obscurece, usurpa e invalida odeor
democracia direta constante dos arfse 114 da
Carta Magna de 1988.

Esteve esse bloqueio prestes a converter-se
numa inconstitucionalidade material no caso
especifico da reserva de lei do art. 14, até que,
enfim, o Congresso Nacional sanou a omissao,
legislando frouxa e brandamente sobre as técnicas
plebiscitarias instituidas pelos constituintes.

Somos uma democracia bloqueada, uma
democracia mutilada, uma democracia sem povo;
0 que, alids, é singular contradicdo de forma e
substancia porquanto se suprime ai o passivo das
liberdades e dos direitos humanos.

Nossa fragilidade tocante ao Estado
democrético se faz tamanha que nao logrou o Pais
concretizar sequer, num razoavel grau de
abrangéncia social e positividade, os direitos
fundamentais da primeira dimenséo, dttus
negativus posto que, noutra esfera, conforme
dantes assinalamos, a publicistica de nossos
pensadores ja teoriza direitos que sobem ao
patamar da quarta geracao.

Se houve copiosos e admiraveis
adiantamentos no circulo dos direitos
fundamentais da segunda geracdo — aqueles que
compreendem os direitos sociais e as conquistas
obtidas no campo da batalha social em trés épocas
constitucionais (1934, 1946 e 1988), o retrocesso
neoliberal, em sua aventura reacionaria de
aniquilamento de tais direitos, os colocou debaixo
da gravissima ameaca de supressdo com O
blogueio desnacionalizante levado a cabo pelas
reformas governistas, que sdo designadamente
artigo prioritario do pacto de vassalagem e
recolonizacdo firmado no Consenso de
Washington.

O bloqueio executivo da democracia esta
em curso em todo o Pais conduzido numa
velocidade sem paralelo nas ditaduras e com a
forca e o efeito aniquilador de um petardo que
viesse espedacar instituicbes e inaugurar a
tenebrosa confusdo, alias ja criada no
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ordenamento juridico por um governo que se
veste das cores da Constituicdo, mas que, em
verdade, é a anticonstituicdo, a antidemocracia, o
antigoverno; enfim, a negacdo dos postulados e
valores pelos quais em nossa histéria cimentamos
cerca de dois séculos de constitucionalismo ao
longo do | Império e da Republica.

Sendo de todos os blogueios, o mais feio e
o mais nefasto, o bloqueio executivo se faz
palpavel pela destruicdio do ordenamento
constitucional e pelo desrespeito aos tribunais e
descumprimento frequente de medidas judiciais,
bem como por uma hipertrofia de leis de excecéao,
via medidas provisorias, que ferem o principio da
legalidade, usurpam competéncia legislativa do
Congresso, pospdem requisitos constitucionais de
urgéncia e relevancia na expedicdo das sobreditas
medidas. De Ultimo, o bloqueio recrudesce com
uma pletora de propostas de emendas
constitucionais inspiradas nos bastidores do
Planalto, em ndmero de 5. Uma vez aprovadas,
derrubariam  frontalmente a  Constituicao,
corrompendo o0  processo de  emenda
constitucional, liquidando com a rigidez do’gi@
art. 60, desfigurando e aniquilando o poder
constituinte derivado, promovendo intervencdes
plebiscitarias, determinando e promulgando
revisdes constitucionais intempestivas.

As  miniconstituintes, culminando o
desastre, arrasariam a face ja contraida da
democracia direta, tropegamente esbogcada com a
lei regulativa da aplicacdo dos institutos popdare
do art. 14 da Carta Magna.

A par do bloqueio executivo, concorre o
blogueio judiciario da democracia retratado na
incapacidade e omissdo que se observa de fazer o
Supremo Tribunal Federal funcionar como Corte
Constitucional e assim desempenhar em toda a
latitude das expectativas sociais e judiciais apap
de guarda da Constituicdo. Por consequéncia, faz-
se mister resgatar um minus desatendido e
imposto pelo constitucionalismo contemporaneo e
sua hermenéutica de principios, que é a
hermenéutica da legitimidade e da
constitucionalidade material, hermenéutica dos
direitos fundamentais pluridimensionais, com
prevaléncia normativa de valores, do quilate
daqueles estampados na dignidade da pessoa
humana, e na inviolabilidade da soberania, em
face de politicas de governo lesivas aos interesses
da nacao.

Sem embeber-se em tais fontes, sem fazer



uso da hermenéutica de principios, ndo ha como
retirar aquela Corte do olimpo de sua indiferenca
a crise constituinte, por onde a democracia, 0
Estado de Direito e a separacdo de podszes

oxidam na esséncia e na base de suas instituicdes.

Dando sequéncia as reflexdes
antecedentes, verifica-se que outro bloqueio
judiciario precisa também de ser removido: aquele
das resisténcias oficiais a criagdo de um tribunal
constitucional propriamente dito; um tribunal
especifico que fizesse o povo sentir de perto
guanto lhe seria valiosa uma judicatura suscetivel
de arrostar, sem cautelas excessivamente
inibitérias, o problema constitucional ja hoje
incontornavel da politicidade do Direto.

Abrir-se-ia por essa via um espaco efetivo
de controle de constitucionalidade das acbes
governamentais que transgridem o principio da
soberania, os arts. @ 3 da Lei Maior, solapando
0 interesse publico do Pais e atentando contra a
moral, a honra e a dignidade de um povo. Tal
aconteceu no caso dos Acordos sigilosos do
Fundo Monetario Internacional e das
privatizacdes de 1998, que desnacionalizaram a
economia brasileira e ndo deram ao povo ocasido
de plebiscita-las a fim de fazé-las sendo legitimas
ao menos admissiveis. Faz-se mister, por
conseguinte, desbloquear os artse13 da Lei
Maior, sem 0s quais nao ha democracia nem
republica nem federacéao.

Ao lado do povo-icone na sua forma de
efigie da vontade popular manipulada e que serve
apenas para manter o sistema de dominacdo, a
estrutura representativa do regime se converteu,
também, por mais paradoxal e singular que pareca
essa assertiva, num dos mais poderosos bloqueios
a instalacao de uma democracia direta.

Desde muito o argumento da perfeicdo e
legitimidade dos institutos de representacédo fora
impugnado e combatido por Rousseau, o autor
mais festejado das teses do contrato social.

Radical propugnador da democracia direta,
teorizou ele a superioridade desse modelo nas
paginas brilhantes, ricas e inspiradas de sua
monumental obra de pensador politico.

Mas Rousseau, tdo extremado que era,
recuou de sua posicao de rigidez e, ao escrever as
“ConsideracBes sobre o Governo da Polbnia”,
contemporizou com as formas representativas do
Estado moderno.

A realidade havia derrotado o filésofo.
Mas a sua objecao era indestrutivel e imortal. Seu
triunfo ficou adiado. N&o importa que ele
houvesse feito ressalva a democracia direta nos
grandes Estados. O progresso, indo além dessa
ressalva, acabou, de dultimo, por remové-la
fazendo exequivel o sonho que fora utopia. Ja o
dissemos, em outro lugar, com o elogio da
informatica.

Mas havia algo, em termos de bloqueio,
gue Rousseau nédo tinha previsto.

Se a representacdo consistira numa
alienacdo, muito mais grave ela se tornou quando,
segundo a praxis do regime, as oligarquias
representativas fizeram do povo-icone, do povo-
objeto, a justificacdo, a licitude, a escusa e o
endosso de seus egoismos contra o povo real, o
povo legitimo, o povo titular efetivos da soberania
usurpada pelas elites.

Nessa cadeia de reflexbes, a visdo
pessimista e cética dos publicistas de nosso século
acerca da impossibilidade de introducdo da
democracia direta por forma de governo do
Estado moderno, aparece também nitida em
juristas do quilate de Kelsen, que ndo atinavam
com outra saida para a crise do sistema
representativo sendo na democracia parlamentar.

A outra modalidade de democracia, ou seja
— a direta — afigurava-se-lhe impossivel por duas
raz6es fundamentais: a primeira residia na
extensdo do Estado moderno e a segunda na
multiplicidade de tarefas atribuidas ao Estado.

Quer louvassem, quer condenassem a
férmula representativa, os juristas da velha escola
liberal tinham por parecer comum a sua
inevitabilidade. Nisso todos estavam acordes. Era
a cononizacao de um bloqueio definitivo.

Mas, se o autor da Teoria Pura do Direito
vivesse ainda neste século, com certeza teria
reformado ja seu juizo, doravante insubsistente,
em razao dos incomensuraveis progressos
tecnologicos alcangados na idade da informatica.
Com efeito, a utilizacdo das maquinas eletrénicas
de sufragio invalidantecnicamenteo argumento
daquele jurista e doutros que pensavam igual a ele
e faziam idéntico reparo. De tal sorte a objecéo se
desvanece, que o bloqueio a democracia direta,
pela suposta natureza das coisas, no caso, a
natureza mesma do estado de democracia
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representativa, ja desapareceu de todo; € um
anacronismo no transcurso do milénio.

Resta examinar, perfunctoriamente, outra
forma de bloqueio a democracia diretade
muito mais gravidade impeditiva e profundeza
que o que acabamos de avaliar.

Com efeito, trata-se aqui daidia esta,
sim, a caixa preta da democracia, que precisa de
ser aberta e examinada para percebermos quantos
instrumentos ocultos, sob o palio legitimante e
intangivel da liberdade de expressdo, la se
colocam e utilizam para degradar a vontade
popular, subtrair-lhe a eficacia de seu titulo de
soberania, coagir a sociedade e o povo, inocular
venenos sutis na consciéncia do cidadao, construir
falsas liderancas com propaganda enganosa e
ambigua, reprimir e sabotar com a indiferenca e o
siléncio dos meios de divulgacdo, tornados
inacessiveis, a voz dos dissidentes e seu dialogo
com a sociedade, manipular, sem limites e sem
escrupulos, a informacdo, numa alianga com o
poder que transcende as raias da ética e tolher,
enfim, a criagdo de uma opinido publica, livre e
legitima, consciente e oxigenada pelos valores da
justica e da liberdade.

Se o bloqueio ja é perverso, executado por
brasileiros, breve se fara insuportavel, comandado
por agentes estrangeiros de recolonizacao.

Os legisladores do governo vassalo introduziram
no Congresso projeto de lei que consente a
participacdo da fazenda externa nas empresas da
midia brasileira, derradeiro capitulo no livro de
traicdo nacional que o neoliberalismo escreve
debaixo das vistas curtas e resignadas de um povo
silencioso. Quando 0s invasores consumarem o
dominio ou monopdlio da midia, restardo tao-
somente ruinas daquilo que foi a identidade
nacional, perdida na voragem da recolonizagao.

118

7

A democracia é palavra. E a palavra,
associada a verdade, é veiculo de pensamento que
tem vida, poder e expressao.

Associada, porém, ao embuste e a mentira,
passa a ser um bloqueio. Assim tem acontecido
com a palavra democracia, enquanto narcético da
classe dominante.

Tomada por imagem da cidadania, e
propugnada com virtude e lealdade, a democracia
de participagdo guardara sempre a pureza de suas
linhas mestras e conceituais, e pela correcdo de
seus tracos, ndo ha de pertencer nunca aquele
fasciculo de palavras vas que ndo formam idéias
nem conceitos, por serem de todo estéreis e
vazias.

Mas formam icones da elite exploradora
qgue tolhe a restituicdo da democracia a verdade
original da formula grega em que o “demos” € a
vocacgdo do povo para lograr a autodeterminagéo
de seus destinos.

Eis ai, por conseguinte, em grossas
pinceladas, o retrato dos bloqueios de uma
democracia que vai a pique nas aguas turvas do
projeto globalizador e neoliberal da recolonizacao.

Conjurando contra a Constituicdo e o
regime, o governo do neoliberalismo cria um
Estado vassalo, uma feitoria colonial, uma
sociedade de servos do capital, sem memoria de
seu passado de lutas pela cidadania, quando foi
povo e nacdo e hoje é tdo somente esse cadaver
gue a ideologia dos globalizadores embalsamou,
depois de inocular-lhes a peconha da morte e da
destruicéo.

Mas o cadaver ha de ressuscitar!



Notas

1. Friedrich Mueller, “Quem é o Povo? A

Questdo Fundamental da Democracia”,
Prefacio de Fabio Comparato, Traducdo de
Peter Naumann, Edicdo original em portugués,
Séo Paulo: Max Limonad, 1998.

. “Demokratie bedeutet Identitaet von Fuehrer
und gefuehrten, von Subjekt und Objekt der
Herrschaft, bedeutet Herrschaft des Volkes.
Allein was ist dieses Volk? Dass eine Vielheit
von Menschen in ihm zu einer Einheit sich
gestalte, scheint eine Grundvoraussetzung der
Demokratie zu sein. Fuer diese ist das Volk als
Einheit um so wesentlicher, als es hier nicht
nur, ja nicht so sehr Objekt als vielmehr
Subjekt der Herrschaft ist oder doch der Idee
nach sein soll. Und doch ist fuer eine auf die
Wirklichkeit des Geschehens gerichtete

Betrachutung nichts problematischer als
gerade jene Einheit, die unter dem Namen des
Volkes auftritt”. (Hans Kelsen, “Yom Wesen
und Wert der Demokratie”, Zweite Auflage,
Tuebingen, 1929, pp. 14/15).

(“Die Einheit der das Verhalten der
normenunterworfenen Menschen regelnden
staatilichen Rechtsordnung”. (Kelsen, op. cit,
p. 15).

(“Denn nur in deunmittelbare Demokratje
die mit Ruecksicht auf die Groesse des
modernen Staates und die Vielfaeltkgkeit
seiner Aufgaben keine moeglich politische
Form mehr darstellt (...)In Kelsen, op. cit. p.
24).
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1) La cuestion de la relacion entre la Etica y
el Derecho constituye uno de los temas tradicienale
de la Filosofia del Derecho, de la Teoria Jurigica
de la Ciencia Politica.

Es un asunto que hunde sus raices en el
origen mismo del pensamiento sobre los grandes
problemas de la convivencia y de la ralacién eeitre
individuo y la comunidad politica, entre el ser
humano y el Estado y sobre el orden en el seno del
cual se ha de desarrolar la vida individual y
colectiva.

La presencia constante de este tema en la
reflexion filoséfica, politica y juridica, a travéke
toda la historia del pensamiento, en todos los
momentos, muestra su caracter includible y
determinante.

Naturalmente, el planteamiento de la cuestién
sufri6 un cambio fundamental a partir del momento
en que la cultura occidental se impuso la
secularizacién del Derecho, en especial luego del
siglo XVI. Pero la reflexién sobre el tema, con un
enfoque distinto se encontraba, en cierta forma,
tanto en los juristas romanos, como en los
pensadores medioevales y en sus continuadores
hasta el momento en que el Derecho perdi6 su
esencia y su naturaleza religiosa, aunque sin que
esto significara su autonomia total y absolutatéren
a las pautas religiosas.

El tema de la relacién, la compenetracion, la
autonomia y el condicionamiento reciproco entre la
Etica y el Derecho es fundamental en la histogia d
pensamiento occidental. Pero no puede pretenderse
que sus enfoques hayan sido ni sean universales. La
secularizacién del Derecho, por ejemplo, no se
produjo simultdneamente o de igual forma en todas
las culturas — con situaciones politicas y religos

diferentes — ni es hoy un extremo absolutamente
universal y mundialmente aceptado.

Pese a esto, el tema de la relacion de la
relacion entre la Etica y el Derecho, en un
mundo en el que se asiste a un acentuado
proceso de globalizacion, esta presente hoy, con
creciente generalidad y con renovada fuerza, en
toda la Humanidad. Y debe estarlo, y es
ineludible volver a reflexionar sobre él, ante las
situaciones que vivimos, frente a lo que la Etica
es hoy y ante lo que el Derecho es en nuestros
dias, aun teniendo plena conciencia de la
relatividad de afirmaciones, que no pueden ser
validas necesariamente para todas las épocas, en
todos los tiempos y en la generalidad de las
culturas que coexisten en el mundo actual.

2) Esta reflexién tiene particular interés
hoy en lo que respecta al Derecho Internacional
y a la Politica Internacional.

En efecto, las caracteristicas especiales
del Derecho Internacional, — el hecho de ser un
Derecho que, a pesar de su caracter
indudablemente juridico, no posee aun un
verdadero sistema centralizado de sancion -,
pese a que el principio de la sancion ya ha
aparecido y comienza a desarrollarse y que la
opinion publica internacional empieza a jugar
un papel critico que presenta algunos aspectos
analogos a los de la sancistnictu sensus- que
no nace del mandato de una autoridad
gubernamental, como es el caso del Derecho
Interno, y que la que es todavia su principal
fuente, la convencional, es la consecuencia de la
concordancia de voluntades estatales —, hacen
que el papel que la Etica tiene que jugar en el
Derecho de Gentes deba ser de primordial
importancia.
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Sin la Etica el Derecho Internacional podria
caer en el amoralismo voluntarista nacido del poder
de los Estados.

Y sin Etica, la Politica Internacional se
transformaria en el juego y en el choque,
parcialmente condicionado, sin embargo  por
el Derecho de Gentes, de los intereses
contrapuestos de los Estados miembros de la
Comunidad Internacional.

De tal modo la Etica ha de ser hoy un
elemento indispensable para que el Derecho
Internacional tenga un contenido adecuado a las
exigencias actuales y para que la Politica
Internacional pueda ser un instrumento de paz, de
desarrollo y de solidaridad universal y no sélo un
elemento de la acciébn externa de cada Estado,
nutrido Unicamente de los intereses especificos y
propios de esos Estados.

3) Hablar hoy de la Etica y el Derecho no es
un mero ejercicio retorico. No constituye, no ¢ie
constituir, la repeticion actualizada de lo que al
respecto se ha dicho en el pasado.

Es, por el contrario, una exigencia, una
necesidad especialmente derivada de la realidad
actual. Es un presupuesto a todo intento de retgpues
a las incertidumbres e inseguridades de hoy.
Incertidumbres e inseguridades, pese a sus
caracteres individualizantes, analogas a los que en
tantas otras ocasiones han atormentado vy
esperanzado a la humanidad y que han generado
siempre la reflexion sobre el fundamento, las fama
y los medios que el orden social ha de adoptar y
utilizar para ser justo y eficaz.

4) ¢Por qué la persistencia de la reflexion
sobre el tema de la Etica y el Derecho? ¢Dénde esta
la razén de la busqueda constante de un fundamento
del orden juridico que mas alla de su legitimidad
formal, mas alla del reconocimiento del caracter
ineludible de su existencia, en toda sociedad
nacional o transnacional, trate de hallar el bas&mme
y la razéon final del Derecho en otro orden
normativo, el moral o ético? ¢,Por qué los momentos
en que se ha afirmado la autonomia total del orden
juridico y su origen exclusivamente voluntarisia, s
limites ni condicionamientos metajuridicos, harosid
breves y han estado seguidos siempre por un retorno
a la afirmacion del ineludible fundamento ético del
Derecho y de la relacién entrafiable y necesaria,
entre el orden juridico y el orden moral? ¢ Porlgué
autonomia y la separacién de la Politica y el
Derecho de la Moral y de la Etica, nuncehae
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podido sostener en forma definitiva?

Son estas preguntas que hay que
responder hoy en funcion de la realidad actual,
de la realidad de este fin del siglo XX,
coincidente con el fin del segundo milenio de
nuestra era.

Las respuestas a ellas darian materia
para un tratado.

Pero, en la impuesta brevedad de este
articulo, es preciso sefialar que mas alla de
contestaciones fundadas en concepciones
religiosas ideolédgicas o tedricas, es indudable
gque esa busqueda de wun fundamento
metajuridico al Derecho responde a la
conciencia profunda, individual y colectiva, que
el Derecho — en su ineludible existencia — es
insuficiente, sin embargo, para regular toda la
vida humana, que el hombre no es séldiomo
juridicus, y que la persona tiene necesidad de la
Etica para buscar en ella un fundamento al
Universo juridico y para reglar acciones,
abstenciones y pensamientos no cubiertos por la
normativa fundada en el Derecho.

El ambito cubierto por la Moral y el
Derecho no es invariable y estatico. Cambia con
las épocas y las regiones, segun las distintas
civilizaciones, tradiciones y religiones. Estos
cambios se traducen, mirados desde la Optica
juridica, en diferentes espacios cubiertos por la
normativa juridica, distintos histérica y
geogréaficamente.

Hoy, en nuestro mundo, quizas como
consecuencia del cuestionamiento de muchos
valores, del debilitamiento de la seguridad
juridica y de la crisis del Estado — perforado por
los fendmenos de la interdependencia y de la
integracion, minado por la accién de factores
internos y la concurrencia de poderosisimas
fuerzas econdémicas financieras transnacionales
— se ha acentuado la angustia vital que obliga a
recurrir a la Etica para tratar de encontrar un
fundamento, un sentido y un objetivo al
Derecho.

5) Es imposible entrar ahora al analisis
detallado de como la cuestién de la relacion de
la Etica con el Derecho ha sido encarada en la
historia del pensamiento juridico y politico. La
cuestion no esta ausente del pensamiento de
todas las grandes figuras que han marcado, a
través de la historia, la reflexiébn sobre el



Derecho. Puede decirse que, siempre, en el
pensamiento politico y juridico, de una manera
expresa o implicita, se encuentra el tema de la
relacion entre estos dos o6rdenes normativos: el
moral y el juridico, de sus caracteres respectiges,
sus limites y de sus fundamentos.

6) La distincion y la enumeracion de las
diferencias entre la Moral y Derecho han sido
objeto de interminables disquisiciones teoricas. No
tiene sentido enunciar todos los criterios expuesto
al respecto en el decurso de los siglos.

En realidad, en una infinita variedad de
matices, la mayoria de los criterios encaran dos
elementos distintivos: la exterioridad de la norma
juridica, destinada a regular conductas o
abstenciones humanas, frente a la interioridad
subjetiva de la norma moral y el caracter coaatiwo
la norma juridica, con el elemento tipificante de |
sancion emanada del poder politico y la ausencia de
coaccion y de sancion externa, de naturaleza
juridica, en la norma moral.

Pero estos criterios diferenciales requieren,
para evitar errores y confusiones, de s@tas
precisiones y explicaciones.

En cuanto a la exterioridad del Derecho y la
interioridad de la Moral.

Este criterio diferencial reposa en una idea
cierta, pero no presenta ni resuelve de manera
adecuada y completa la cuestién. No es verdad que
el Derecho no tome en cuenta la interioridad
subjetiva, los motivos o los fines. Es cierto qle e
Derecho regula actos, que, por propia definicion, s
acciones o abstenciones, es decir, que tienen un
caracter externo. Pero no se desentiende, ni puede
desentenderse, porque seria un Derecho incompleto
e injusto, de las motivaciones, de las intenciodes,
las razones y de los fines de los actos o de las
abstenciones exteriorizadas en un comportamiento
positivo (acto) o negativo (abstencion). Esto ds as
no so6lo en el Derecho Penal, sino también en el
Derecho Civil y en el Procesal, tanto como en el
Constitucional y como en el Administrativo. Esta
necesaria consideracion del elemento subjetivo del
acto o de la abstencion existe también en el Derech
Internacional.

La Moral no se refiere sélo a los
pensamientos. No es Unicamente interior al ser
humano. La subjetividad es esencial en la Moral,
pero la Moral califica también, éticamente, acyos
abstenciones.

La existencia de juicios juridicos y éticos
sobre conductas — acciones o abstenciones —
humanas, — aunque sean distintos el peso y la
consideracion del elemento subjetivo o interior
en la Moral y en el Derecho —, es la mejor
prueba de que hay una zona comun, regulada
tanto por la Etica como por el Derecho, referida
a actos y abstenciones del ser humano.

Naturalmente, un acto o una abstencion
puede ser antjuridico pero moralmente
aceptable y es posible que un acto inmoral, a la
inversa, no sea juridicamente ilicito. Esto
demuestra que no coincide necesariamente el
ambito cubierto por las dos 6rdenes normativas.
Pero, en cambio, y esto es lo que nos interesa
destacar, hay actos simultaneamente ilicitos e
inmorales y actos que no son ni inmorales para
la Etica ni ilicitos para el Derecho, es decir,
indiferentes para la Etica y para el Derecho.
Otra prueba de la existencia de un espacio
comun y coincidente de la Moral y el Derecho y
de un ambito no cubierto ni por la Moral ni por
el Derecho.

Por su materia, el ambito del Derecho es
mas reducido que el de la Moral, que cubre un
espacio que, en parte, se superpone al regulado
por el Derecho, pero que, al ser mas amplio, lo
desborda.

En cuanto a la sancion. La sancién en el
Derecho se ejerce por la coercion, es decir,
como consecuencia del poder sancionador del
Estado — o de otra comunidad politica estatal o
no — que lo posea. Es, en principio, el Estado el
gue ha tenido en el mundo moderno occidental
el monopolio del uso legitimo de la fuerza. Pero
se asiste hoy a un proceso que conduce a que
otras formas politicas — como la Comunidad
Internacional — pueden poseer esa legitimidad
sancionadora para el uso de la fuerza.

La norma juridica es asi coercitiva, en el
sentido que el poder del Estado castiga su
violacién y pone su fuerza al servicio del
acatamiento y respeto de la norma emanada del
Derecho.

La sancion moral es distinta. En el
moderno Estado, democratico y laico, el poder
estatal no sanciona la violacion de la norma
moral, salvo que el precepto moral esté
recogido en la norma juridica. La sancién moral
es de caracter social difuso y eventualmente se
dobla con la sancién religiosa.
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La sancion juridica puede ser objeto de un
juicio moral. Por ejemplo, la pena de muerte, la
tortura, los tratamientos inhumanos o degradasntes,
sanciones juridicas que aun existen en diversos
paises — son hoy, en general, pero no
necesariamente, objeto de reprobacion ética.

Pero, a la inversa, la sancion moral, puede ser
objeto de un juicio critico por el Derecho Positivo
como lo han sido en muchos momentos histéricos,
en diversos lugares, en especial en situaciones de
acentuacion del proceso de laicizacion del Estado y
de conflicto entre ideas morales tradicionales
aceptadas socialmente en un momento y nuevos
criterios éticos en surgimiento o en vias de
aceptacion social.

7) La Moral se refiere s6lo a seres humanos,
a personas fisicas, Unicas dotadas de conciencia y
voluntad.

El Derecho, en cambio, regula, juzga y
sanciona actos o abstenciones de personas fisicas y
también juridicas o morales, incluso del Estadey d
otros sujetos de Derecho que lo son ante el Derecho
Internacional.

Pero eso, pese a que el ambito del Derecho,
con respecto a la materia, es mas reducido que el d
la Moral, en cuanto a la extension personal, es,dec
en relacién a los sujetos a los que se aplica,&s m
amplio que la Moral.

8) Otros criterios de distincion entre la norma
juridica y la norma moral se han expuesto por la
doctrina. Tal es el caso de la bilateralidad de la
norma juridica, fuente de derechos con su
contrapartida de obligaciones, frente a la pretndi
unilateralidad de la norma moral. Pero este cateri
que tuvo su momento, es hoy muy discutible, ya que
la norma moral genera — aunque de una manera
distinta, también derechos y correlativos deberes.

9) La Moral puede tener un juicio critico y
negativo sobre el Derecho.

Muchos ejemplos podrian darse de casos en
que la Moral, o mejor dicho, una moral determinada,
conceptlia que una norma juridica contraria un
precepto moral.

Tal es la situacién hoy, entre muchas que
podrian citarse, de las normas juridicas que en
muchos paises autorizan la interrupcién voluntaria
del embarazo, calificadas como violatorias de la
moral por la jerarquia catdlica. Esta situacion, de
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evidente actualidad y que se refiere a casos
citados reiteradamente, plantea asimismo el
problema de si el creyente debe aceptar la
norma moral-religiosa y dejar de lado el
acatamiento de la norma juridica, o viceversa, y
cuales son las consecuencias juridicas y éticas
de la actitud que adopte. Fue también el caso,
superado hoy en casi todo el mundo, de la
oposicién de la norma juridica que, también en
muchos paises, autorizaba la disolucion del
matrimonio civil por el divorcio y el precepto
religioso-moral que, basado en la afirmacién de
la indisolubilidad del vinculo matrimonial,
excluia toda posibilidad de divorcio, en su
proyeccién sobre el matrimonio religioso y
negaba toda validez al divorcio en cuanto al
matrimonio civil.

10) A la inversa, el Derecho positivo del
Estado puede no sélo contrariar la moral
tradicional o predominante, sino, incluso,
condenarla juridicamente, sancionando su
acatamiento.

Esta oposicion puede ser — y lo ha sido
en ocasiones — global, como ha ocurrido
contemporaneamente en muchos Estados
totalitarios, como, por ejemplo, en la Alemania
nazi, en la China maoista o en la Unién
Soviética. Pero otros muchos casos analogos,
histéricamente acaecidos, podrian recordarse.
Son casos de confrontaciéon global del Derecho
con criterios morales, generalmente fundados
en ideas religiosas, que formaban parte del
sentimiento colectivo tradicional. Pero, sin
llegar a este tipo de oposicion y confrontacion,
hoy es posible individualizar casos, en muchos
Estados democraticos, de oposiciones puntuales
y precisas. Una vez mas el ejemplo de la
interrupcién voluntaria del embarazo puede
traerse a colacion.

11) Naturalmente, el Derecho, nacido y
expresado en las diversas formas que resultan
de sus diferentes fuentes, se manifiesta en una
normativa precisa — especialmente clara cuando
resulta de la fuente legislativa en el Derecho
Interno o de la fuente convencional en el
Derecho Internacional —, que varia segun los
distintos momentos histéricos y los diversos
Estados.

La Moral, en cambio, no tiene esta alar
precisién en cuanto a su contenido y sus limites.

12) No es del caso de entrar, ahora y



aqui, a la debatida cuestion de si hay una Moral 15) No hay que olvidar que mdltiples
universal, invariable y, absoluta o si, en cambdo conceptos utilizados en el Derecho positivo son
existe una Etica relativa y en cierta forma cameian conceptos morales, cuya acepcion sélo puede
y evolutiva que puede variar segun los sucesivos ser dada por la Etica.

momentos histéricos y las diferentes culturas y

civilizaciones. Confieso la tendencia historicigtee Esto es lo que ha llamado el reenvio por
predomina en mi pensamiento. Pero lo que importa parte del Derecho a conceptos morales, que, en
es destacar que, cualquiera que sea la opiniésejue virtud de este recurso, pasan a integrar la
tenga a este respecto, es evidente que el Derecho normativa juridica.

posee una certeza y una precision que la Moral, —

como consecuencia de la inexistencia en nuestra Algunos de estos reenvios tienen
cultura, liberada de la confusién entre la Religyon caracter genérico y se refieren a instituciones
el Derecho, de un legislador que codifigue los del Derecho que se encuentran recogidas tanto
preceptos éticos — no puede tener. en el Derecho Internacional como en el Derecho
Interno.
13) El juicio moral — y el contenido mismo
de la Moral — por ser de caracter social, depende e La idea misma de Justicia — que
definitiva de la apreciacion de la conciencia huanan impregna, da sentido, legitimidad y validez a

individual y del que, para censurarlo o aprobarlo, todo el Derecho — es “una nocién moral”.
tenga la conciencia colectiva.
16) Las reflexiones que anteceden estan

El Derecho se impone desde fuera al ser referidas casi en su totalidad a la relacion entre
humano. Emana de un poder extremo que sanciona la Etica y el Derecho Interno, a la relacion entre
su violacion. La Moral resulta de la conciencia del el Estado y el ser humano y entre los
hombre. La imposicion coactiva de un precepto individuos.
moral le quitaria toda significacion, porque eloval
de la moral radica en que no es impuesta por Pero los mismos principios —aplicables a
ninguna autoridad, sino que su acatamiento nace de una situacién distinta - pueden aplicarse, con
una decisibn humana, emanada de la propia necesarios ajustes, a la Moral Internacional en
conciencia. Naturalmente esto no significa su relacion con el Derecho Intenacional,
desconocer la presion social, la sancion difusa y | situaciéon en la que la cuestién radica en la
fuerza que el entorno puede ejercer sobre los conducta ética del Estado en su vinculacién con
individuos, en cuanto ese entorno puede ser la otros Estados, con las organizaciones

expresion de una moral social tradicional existgnte internacionales universales o regionales y con la
viva en un determinado momento historico y un Comunidad Internacional en su conjunto, que es
lugar concreto. una forma de denominar a la Humanidad en su

mas moderna y actual acepcion.
14) Estas ideas sobre las diferencias,

concordancias y oposiciones entre estos dos 6rdenes El problema de la interioridad de la
normativos: el moral o ético y el juridico — y sin moral y la exterioridad del Derecho, se plantea
entrar a la cuestion de la distincion entre la Mgra en términos distintos, pero no antagonicos,

la Etica —, muestra que la relacion, la entrafiable cuando el sujeto es el ser humano y cuando lo
vinculacion, entre el Derecho y la Etica es es el Estado. Pero siempre la Etica, instrumento
ineludible. necesario del Derecho todo, juzgara,
valorizandolas, las conductas estatales y sus
Lo ha sido siempre, en todos los momentos  motivaciones.
histdricos y en todas las culturas, aunque conderm
muy diversas y partiendo de criterios muy disimiles De igual modo, la cuestién de la sancién,
en el Derecho Interno y en el Derecho
La constante y siempre presente necesidad Internacional, se plantea en términos diversos.
que el hombre ha tenido que dar un fundamento Pero simpre habra en la Etica Internacional una
metajuridico al Derecho — fundamento metajuridico  sanciéon moral cuando ello corresponda y esta
que ha de ser ético — se manifiesta hoy, en nuestro sancion podra tener efectos juridicos y politicos,
mundo critico de fines del segundo milenio, con  aunque no exista una sancion juridstaictu
fuerza evidente y con angustiosa presencia. sensu.
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Por lo demas, el fenbmeno cada dia mas
acentuado del desdibujamiento de los limites aitre
Derecho Interno y el Derecho Internacional, la
existencia de materias comunes y superpuestas (por
ej., entre otros muchos: la cuestiéon de los derecho
humanos, del medio ambiente etc.) y la presencia
creciente del ser humano como sujeto de Derecho
Internacional, muestran que las cuestiones sobre la
relacion entre la Etica y el Derecho no son ya — y
cada vez lo seran menos — patrimonio exclusivo del
Derecho Interno.

17) No hemos de enumerar, naturalmente,
todos los conceptos morales de tipo general que han
pasado a integrar la normativa juridica. Pero puede
ser (til dar algunos ejemplos de casos de particula
importancia en el Derecho Internacional.
Sefalaremos tregacta sunt servandagbuso del
derecho y buena fe.

El principio fundamental del Derecho
Internacional pacta sunt servandas, en el fondo,
una idea moral.

La idea de abuso del derecho sélo puede
comprenderse recurriendo a criterios éticos.

Y en cuanto a la buena fe, ha tenido una
recepcidn juridica expresa en la Carta de las
Naciones Unidas (art. 2°.2) y en la Carta de la
Organizacion de los Estados Americanos (art. 3°.c.)

18) Naturalmente, otros muchos ejemplos
podrian citarse, de reenvio a conceptos morale$ en
Derecho Interno, no sélo en el Derecho
Constitucional y Administrativo, sino también el
Civil y el Penal y asimismo en el Derecho Protesa
ya que el proceso debe estar concebido por el deber
de las partes de actuar éticamente.

19) En Derecho Internacional, ademas de
estos reenvios genéricos por la utilizacién gtote
juridicos de conceptos que s6lo pueden ser
entendidos con relacion a la Moral, hay teémb

otros muchos casos en que hay un reenvio expreso y

especifico a la moral en cuanto tal.

Daremos algunos muy pocos ejemplos.

La Carta de la Organizacién de Estados
Americanos, en su Preambulo, expresa que “la
seguridad y la paz” han de estar fundadas “en el
orden moral y en la justicia”.

De tal modo se afirma no solo la necesaria
convergencia “del Derecho y la Moral, la impuesta
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coherencia de ambos 6rdenes normativos, sino
gue se da a la organizacion juridica de la paz y
la seguridad un fundamento moral, extremo
imprescindible para que la paz no sea un
concepto meramente negativo y para que, por el
contrario, se sustente en una voluntad de
justicia, condicibn para que aspire a ser
permanente y adquiera su verdadero sentido.

Esta referencia al “orden moral”, en el

Preambulo de la Carta de la O.E.A., es
especialmente significativa.
El art. 16 de la Carta de la O.E.A.

dispone: “Cada Estado tiene el derecho de
desenvolver libre y espontdneamente su vida
cultural 'y politca. En este libre
desenvolvimiento, debe respetar los derechos de
la persona humana y los principios de la Moral
universal.”

De tal modo el derecho soberano de cada
Estado a organizarse libremente esta limitado
por los derechos de la persona humana, que
deben siempre respetarse, — en base al principio
de que el Estado esta a servicio del hombre —y
de la Moral universal, que impregna, da sentido
y fundamento a todo el orden juridico.

La Declaracion Americana de los
Derechos y Deberes del Hombre, en su
Preambulo, al referirse a los “deberes de orden
juridico”, dice que éstos “presuponen otros de
orden moral que los apoyan conceptualmente y
los fundamentan” (8 3°), llegando a sostener
qgue “el deber del hombre es acatar siempre la
Moral y las buenas costumbres”(§ 5°).

Y el articulo Xl contiene una expresa
referencia a la Moral cuando expresa: “toda
persona tiene derecho a la educacién, la que
debe estar inspirada en los principios de
libertad, moralidad y solidaridad humanas”.

En la Convencién Americana sobre los
Derechos Humanos (1969), aunque de forma no
explicita, se encuentra también este recurso a
conceptos de naturaleza moral. No sélo por la
referencia a la Declaracion Americana (art.
29.a), sino por la utilizacion de férmulas que
implican conceptos morales.

La Declaracion Universal no se refiere a
la moral en su Preambulo, pero si a la Justicia —
nocion eminentemente moral — que esta en la
base de todo orden juridico.



El art. 1° al hacer del comportamiento
“fraternal” una de las bases de la convivenciaeentr
seres dotados de razdn y conciencia, invoca uma ide
que, como la fraternidad, sélo puede comprenderse
en el marco de la moral.

Y el art. 29, relativo a los limites posibles de
los Derechos Humanos, afirma que estos limites solo
pueden ser establecidos “por la ley con el Unino fi
de asegurar el reconocimiento y el respeto de los
derechos y libertades de los demas y de satidfacer
justas exigencias de la moral, el orden publico y
bienestar general en una sociedad democratica”. De
tal modo, en la Declaracion Universal, el respeto d
la moral es una de las “justas exigencias” queya |
puede tener en cuenta para limitar los Derechos
Humanos de cada hombre, con la finalidad de
asegurar el respeto de los derechos y libertades de
los demas.

20) Hay una institucion, — reconocida
convencionalmente en el Derecho Internacional
luego de la Convencion de Viena sobre Derecho de
los Tratados, con efectos de importancia
determinante —, que es de raiz ética.

En efecto, eJus cogensreposa en la idea de
la existencia de principios aceptados por la
comunidad Internacional en su conjunto, que no
pueden ser violados por el Derecho Internacional
positivo so pena de nulidad.

Esta institucion dgus cogens- radicalmente
opuesta al voluntarismo positivista que caracterizd
en el siglo XIX y en las primeras décadas del siglo
XX al Derecho Internacional —, es, en esencia, una
idea ética. Estos principios constitutivos dak
cogens— que evoluciona con la historia — nace de
criterios morales y en sus diversas manifestaciones
resultan esencialmente de la conciencia de la
necesaria aceptacion de la justicia como elemento
fundamental de la convivencia interna e
internacional.

El jus cogen®s la proyeccion juridica de los
valores aceptados por la Humanidad. La
comprension de la importancia de la introduccién de
los valores en el Derecho, — elemento necesar@ par
que el Derecho repose y se aplique en funcion de la
justicia — tiene especial significacién, por sus
caracteristicas propias y distintivas en el Derecho
Internacional.

En la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Derecho Internacional, realizada para
conmemorar los 50 afios de la Carta de San

Francisco, tuve el honor de ser relator del tema
“La ensefianza del Derecho Internacional”
Durante el debate sobre esta cuestién, expresé:

“The question of the relationship
between law and values was one he considered
fundamental: values, including universal values
such as justice or dignity, were the nucleus of
law. Without them, law had no ethical content.
The inclusion of the idea gfis cogensn the
Vienna Convention on the Law of Treaties
constituted precisely an input into law of the
ethical and moral idea, which had just begun to
be developed, but had, he believed, a great
future in international law. He felt it was
indispensable to include the question of values
in the early stages of teaching, within the
concept of internacional law. It was important
to go beyond presenting a voluntarist,
formalistic internacional law: hence the need to
unite values with law”

21) Se asiste hoy a una revalorizacién de
la Etica. Todos los problemas son hoy
estudiados y analizados teniendo en cuenta un
enfoque ético.

Pero este cambio no ha significado un
mejoramiento de las conductas éticas
individuales o colectivas.

La valoracién y la conciencia de la
necesidad de la vigencia de la Etica no han
impedido ni disminuido su violacion reiterada y
generalizada. Es ésta una de las tragicas y
grandes contradicciones del mundo actual

El divorcio entre el deber ético y el ser
ético, — paralelo y analogo, aunque no igual al
divorcio entre el deber y el ser en el ambito
juridico —, constituye una de las caracteristicas
del mundo actual.

22) La generalidad, la globalidad del
ambito de aplicacion de la Etica, es
consustancial con la idea, con el concepto
mismo de la Moral.

La Etica puede ser considerada hoy
como una necesaria emanacion de la dignidad
humana, de la dignidad de todos los seres
humanos, sin ninguna discriminacién ni
exclusion.

Cubre la conducta individual, en cuanto
ética personal, pero, también, en cuanto ética
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colectiva, las conductas plurales y sociales. Bor e
por ejemplo, la politica no es ajena a la Eticaoy
puede concebirse la accidon politica, interna e
internacional, sin su ajuste a los dictados detizaE

a los valores que incluye, a las conductas que
impone y a los objetivos que preconiza.

23) La generalidad necesaria de la Etica
obliga a no excluir de la misma ningin ambito del
hacer humano.

Es cierto que la Etica colectiva, la Etica
politica, es esencialmente una Etica de la
responsabilidad, que obliga ademas a considerar
otros valores, en funcion de objetivos ligados a la
convivencia pacifica y armdnica, a la reconciliacié
y al bien comun general en la sociedad que hoy debe
ser necesariamente democratica y pluralista.

Esta Etica de la responsabilidad no es
contradictoria con la Etica de la conviccion, qae h
de predominar en la Etica individual.

Etica de la conviccion y Etica de la
responsabilidad no son términos opuestos. No
constituyen una opcién excluyente. Son dos formas
armonizables y utilizables conjuntamente en la
busqueda de la aplicacion de la Etica en la vida de
mundo en el que vivimos.

Esta proyeccién general de la Etica,
ineludible hoy, refuerza y reafirma su relacion ebn
Derecho y vigoriza la necesaria conviccion de que
un Derecho inmoral es un sistema normativo que
carece de legitimidad.

24) Pero, ademas, en lo que se refiere
particularmente al Derecho, han surgido nuevas
materias y nuevas actividades que necesariamente
han de ser cubiertas hoy por el Derecho, tanto del
Interno como del Internacional, que acentian el
necesario enfoque ético.

Tales son los casos, entre otros, de la
Biodiversidad y de la Biologia Genética.

Los progresos de las ciencias biologicas, de
la tecnologia y los espectaculares descubrimigntos
adelantos en la genética, han cambiado element
esenciales en la materia y abierto perspectivas
impensables ayer, en sus aspectos negativos, aunque
hay otros altamente positivos, que pueden conducir
resultados aberrantes para el ser humano, su
individualidad, su dignidad y sus derechos.
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La Bioética es una respuesta actual a este
nuevo horizonte de la Biologia. Y la perspectiva
ética con la que hoy se encara la genética
humana y en especial lo referente a la
proteccion y defensa del genoma humano, en
relaciéon con la dignidad y los derechos de la
persona, es la mejor demostracion de esto.

Hoy, — tanto la regulacién juridica
interna de la cuestiébn, como la ain embrionaria
consideracion del tema por el Derecho
Internacional —, estd imbuida de un necesario
contenido ético.

25) No es posible referirse en los dias
que vivimos a la Etica y el Derecho, sin
destacar el papel que juega hoy la Unesco,
Organismo especializado de las Naciones
Unidas, en la revalorizacion del valor ético de la
vida, en todas sus manifestaciones individuales
y colectivas.

Al basar la Paz en la “solidaridad
intelectual y moral de la humanidad” y al
afirmar que “puesto que las guerras nacen en la
mente de los hombres es en la mente de los
hombres donde deben erigirse los baluartes de
la paz”, la Constitucion de la Unesco ha
centrado su competencia, — que cubre el dambito
extensisimo y abierto de la educacién, la ciencia
y la cultura, con sus proyecciones ilimitadas —,
en el actuar humano, que debe fundarse en la
Moral.

Este papel central que en la Unesco tiene
la Etica, atribuido en forma expresa por su
Constitucion — lo que constituye un caso Unico
en el sistema de Las Naciones Unidas — no ha
guedado s6lo como una referencia juridica.

Ha nutrido y nutre su accion.
Especialmente el actual Director General, don
Federico Mayor Zaragoza, con sentido de la
realidad, pero también con idealismo creador, le
ha atribuido a la Etica un papel fundamental en
los trabajos y actividades de la Unesco. La
creacion del Comité Internacional de Bioética,
la forma de encarar la diplomacia preventiva y
las acciones humanitarias — expresion del
Derecho a la Asistencia humanitaria, que la
Organizacion ha definido y precisado —, la
consolidacion de la paz para evitar que el fragil
cese de la lucha sea so6lo el prélogo de un nuevo
conflicto bélico y la creacion ya encarada de un
Comité Internacional de Etica, son algunos



ejemplos de esta tan plausible actividad
internacional.

26) En un mundo en crisis, corroido por las
incertidumbres y los temores que se ciernen en este
fin de milenio, dominado por un adelanto cientifico
y tecnolégico, que no ha podido traducirse en una
vida mejor para toda la especie humana, — y es por
ello que ésta cuestiona hoy la idea misma del

progreso —, cuando subsisten la violencia, el
hambre, la ignorancia y el odio, en un marco de
vida muchas veces discriminatorio e injusto,
sélo la Etica, — fundamento necesario del orden
juridico —, puede dar a cada persona y a toda la
humanidad sin perjuicio de la diversidad de
culturas, de religiones y de tradiciones —, la
fuerza necesaria para confiar en el futuro,
atravesando las sombras que nos entornan.
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Nota del Autor

La presente comunicacion sintetiza dos
esfuerzos conceptuales y técnicos. Por un lado,
desarrolla algunos extremos de los resultados del
Proyecto denominado “La igualdad de los
modernos”, en el cual el autor tuvo el honor de
participar, bajo la Direcciéon del Dr. Antonio A.
Cancado Trindade, como parte del grupo de
especialistas designado por el Instituto
Interamericano de Derechos Humanos (IIDH) y
la Comisibn Econdmica para América Latina
(CEPAL) para el desarrollo de un estudio sobre
el desarrollo de los derechos econémicos, sociales
y culturales en América Latina. Asimismo, retoma
algunas investigaciones realizadas dentro del CES
(Centro de Estudios Estratégicos) durante 1997 y
1998 en relacion al eje tematico tipicidad-
exigibilidad desarrollado con motivo de la
investigacién conjunta de A. Torrealba Navas y el
suscrito, dentro del marco del Proyecto sobre
reforma del estado y descentralizacion. Esta
comunicacién retoma algunos de los hallazgos y
desarrollos tedricos producidos por ambas
investigaciones, de lo cual se deja constancia en
las citas y créditos respectivos. Adicionalmente,
busca hacer una propuesta integradora de los
distintos elementos tedricos y practicos para
iluminar las relaciones entre indicadores factigos
tipicidad y justiciabilidad juridica, como un eje
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obligatorio para avanzar en la vigencia de los
derechos humanos econdémicos, sociales vy
culturales, asi como en la construccién del
llamado “paradigma de ciudadania” en la region.

1. Premisas
Teodricas

Facticas vy

La reevaluacion del llamado gasto o
inversion socialy de su impacto en el ambito del
desarrollo econémico y del crecimiento ha vuelto
a ocupar una parte central de la agenda de trabajo
no sélo de los bancos multilaterales, agencias de
cooperacién y organismos regionales sino,
ademas, de los propios paises y sus gobiernos
desde inicios de 1990 hasta la feth&espués de
los grandes esfuerzos de los proyectos de ajuste
estructural (PAE) en los que se vieron implicados
la mayoria de las economias nacionales
latinoamericanas durante la década de los 80 con
el objeto de sanear sus deficits fiscales, detianer
escala inflacionaria, racionalizar su gasto publico
redimensionar el tamafio del Estado vy
reestructurar sus economias, el fin de ese
complejo periodo arrojé resultados dispares. Por
un lado, ciertamente se logr6 una mayor
racionalidad del tamafio y eficacia de la funcién
estatal en la mayoria de los paises, lo cual se ha
visto reflejado en los indicadores de gestién
publica de la Ultima década. Este hecho estuvo



acompafiado, ademas (y por razones mas
generales y amplias a ese especifico fenémeno),
de una fuerte ola de democratizacion politica que
ayudé a afianzar las instituciones de la
democracia representativa en la mayoria del
Continente.

La cara negativa de ese proceso fue, sin
embargo, una fuerte recesién economica,
marcada por una violenta disminucion de la
calidad de vida y del ingreso de los ciudadanos y
un aumento generalizado de la pobreza, hechos
gue generaron aln mayor exclusion social en la
region. La década de los ochenta — como se
ha dicho tantas veces — fue gananciosa en lo
politico pero de un enorme retroceso en el campo
social. Podria decirse que la llamddmtera de
ciudadania se vio reducida, toda vez del
empobrecimiento de las clases medias y del
ensanchamiento de los llamados grupos de
exclusion sociaf’

Por su parte, la década del 90 demostro —y
como respuesta a ese periodo — que la via para
reactivar el crecimiento (no Unicamente macro-
econdémico sino, también, el llamado crecimiento
0 desarrollo social) implicaba ademas un
necesario reposicionamiento del rol del Estado
COmo sSocio — y no como antagonista — de la
sociedad civil y del propio mercado. La
experiencia de varios paises del Primer Mundo
con experiencias econdémicas y sociales exitosas
demostré que el crecimiento del mercado estaba
ligado a una suerte de racionalidad politica y
econdémica — a una fijacion de las reglas del juego
— que solo el Estado es capaz de asegurar. Por lo
demas, la recurrencia exitosa en varias
experiencias de los ultimos 40 0 50 afios de la
aplicacion del axioma keynesiano, segun el cual el
fortalecimiento de las clases medias garantiza el
crecimiento del mercado (en virtud de la relacion
entre demanda o capacidad de compra y oferta)
arrojo luces sobre la importancia de la funcion
reguladora y propulsora del Estado para el
lanzamiento econdmico. Los casos de Uruguay,
Costa Rica, Chile y Argentina — y de sus modelos
de desarrollo no sélo desde el punto de vistade |
sostenibilidad econémica sino, ademas, de la
sostenibilidad y el desarrollo social tal y como
demuestran los Ultimos informes de Desarrollo
Humano del PNUD - sirven como ejemplo para
sustentar esta hipotesis.

Este argumento central da lugar para que
en los Ultimos afios renazca en América Latina la
consideracion de la funcion estatal (y de la
prestacion de sus servicios basicos en materia de
seguridad social, asi como de entidad reguladora
y propulsora del libre juego del mercado) como
un AGENTE béasico para el fortalecimiento
democréatico de la region y su desarollo
econdémico y social.

En ese contexto, la presente comunicacion
busca parte de un nuevo paradigma sustantivo y
metodologico para medir la integracion social y la
participacion democratica: el llamado UMBRAL
DE CIUDADANIA, esto es, un indicador que
permita medir losniveles de inclusién social,
mediante la evaluacion del disfrute de una serie de
valores y derechos por parte los habitantes de la
sociedad.

2. El Umbral de Ciudadania
como Indicador Minimo de
“Inclusion Social”

El umbral de ciudadania puede ser
considerado como el desarrollo de un modelo de
indicadores para definir gbatron minimo de
inclusién social esto es, como aquella frontera de
disfrute factico de una serie de derechos
econdmicos, sociales y culturales que permiten el
desarrollo de los llamados derechos y valores
ciudadanos. El proceso de construccién de esos
derechos ha sido resultado de un amplio proceso
de consolidaciéon histérica de exigencias ético-
juridicas de caracter universal, el cual tiene medi
siglo de desarrolld.

Como ha sido desarrollado en los dltimos
afio§, se trata de un conjunto de valores de
realizacion interactiva y sistémica, lo cual
significa que la satisfaccion de sus objetivo® sol
resulta posible a partir de la simultanea
realizacion de los valores y objetivos de los otros
derechos que forman parte del sistema. En la
correlacién siguiente, los valores A, By C
expresan areas de derechos-valores econémicos,
sociales 'y culturales, constituyéndose un
hipotético D como el ambito donde se desarolla el
umbral de ciudadania (en el tanto de zona de
confluencia e interaccion sistémica de las tres
variables). Para los efectos de clasificacién, los
expondremos de la siguiente manera:
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Grafico 1

MODELO TRADICIONAL DE INTERACCION SISTEMICA

A —DERECHOS VALORES-ECONOMICOS, constituidos por el

« derecho a la participacion econdmica,
* derecho al comercio,

e derecho a la satisfaccién de necesidades basicapénsacion econdmico-social) cuando el sujeto se

sitia por debajo daimbral de ciudadaniaen su expresiéon econémica (que es distintonabral de

pobreza),
e derecho a la organizacién de empresas,
» derecho a la afiliacion sindical,

e derecho a la organizacién cooperativa o de cualgtia empresa similar.

Pl

'

B —DERECHOS VALORES-SOCIALES, constituidos por el

» derecho a la educacion,

* derecho ala salud,

* derecho a la vivienda,

e derecho a la alimentacion y
* derecho al trabajo.

/
/

X
\

v

C —DERECHOS VALORES-CULTURALES , constituidos por el

derecho al genérico acceso a la

e cultura como resultado de una prestacion estatal, o
e cultura como el desarrollo de las tradiciones cales de orden autéctono, étnico, religioso, lintic,

antropoldégico, y

e cultura como expresién de cualquier orden de sxmadeoldgica, estética, ética o filoséfica.

!

La correlacion de los elementos que
conforman cada grupo de derechos valores, tiene
también un caractemdltiple e interactivo’,
segun el cual los elementos de cada universo
encuentran relacion con los otros en todas las
relaciones posibles 'y funcionan como
CONSTANTES DE REALIZACION DE
DERECHO-VALOR, en el tanto intersectan los
tres ambitos (econdmicos, sociales y culturales),
generando dindmicas de realizacién compaffida.
Esta caracterictica es importante, porque desde el
punto de vista de laconstruccion o la re-
construccion del umbral de ciudadaniano
existen aqui derechos o valores con prioridad
jerarquica, lo cual tiene implicaciones practicas
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directas en las politicas de desarrollo socialta Es
misma correlacién ha sido detallada en lo que se
ha llamado propuesta de indicadores sintéticos, el
cual propone un desarrollo de valores integrados e
interactivos a partir de un indicador que intetaa
realizacion de consumos esenciales y la
participacion de intercambios™®



Grafico 2

MODELO DE INDICADORES SINTETICOS

Realizacion de consumos esenciales o
seguridades

Participacion de intercambios

0 creacion de capacidades.

(Satisfaccion de necesidades minimas biologicag) (Satisfaccion del umbral de ciudadania a partir
del intercambio social-especififo

Alimentacién Ingresos
Seguridad Social Educacién
Vivienda Trabajo

Salud (medicina curativa)

Nutricion y salud preventiva

Posibilidades de expresar el potencial genetico
Informacion

Poder politico

4

Inversién
asistencialista

Como se deduce de aqui, existen dos
factores operantes. Por un lado, estan los bienes
que permiten participar en las redes sociales de
intercambio, las cuales pueden expresarse en
distintos niveles o capacidades. Por otra parte,
estan los bienes que realizan consumos esenciales,
los cuales podemos denominar también como
seguridades.

3. Las Seguridades
Consumos Esenciales.
Ejemplo de Indicador
Seguridad

0
Uun
de

Por un lado, laseguridades o consumos
esenciales son categorizados individual o
familiarmente, para efectos practicos vy
estadisticos. Las seguridades o consumos
esenciales se refieren a aquekasisfactores de
necesidad minimas biol6gicas En términos
generales, esos satisfactores (y los indicadores de
satisfaccion de necesidades minimas) tienen que
ver con aquellos minimos de pobreza
internacional universalmente reconocidos, y cuya
satisfaccion es (o deberia ser) imperiosa
independientemente del contexto social o
historico en que se presenten. Por ejemplo, dentro

Inversion Qotencial
(CREACION DE CAPACIDADES ST@IALES)

de este ambito se comprenden aquellos minimos
biolégicos en materias como salud, alimentacion,
vestuario, vivienda, minimos que seanh
generalizado en los indicadores internacionales de
pobreza.

En este campo, se plantean “fronteras de
bienestar minimo” tales como las que se plantean
— por ejemplo — para el tema de alimentacion .
Como han planteado Carlson y Wardigwel
desarrollo de indicadores internacionales en
materia de nutricién infantii  (alimentacion
minima) ha sido desarrollado sobre la base de un
modelo de indicadores objetivos (cuantificables
individualmente) y referidos a:

a) edad;

b) sexo;

C) peso; y

d) altura y tamafio del infante.

El objeto ha sido desarrollar la nocion de
indicadores de condicion nutricional (nutrirional
status indicators) que afectan la infancia,
considerada uno de los sectores mas vulnerables
de la poblacién. Sobre la base de las variables
propuestas es posible establecer un indicador
comparativo (sobre la base de criterios de
desarrollo antrométrico) que permite comparar los
casos determinados de exclusion social con



aquellos que representanrgedia o media alta

de nutricion social. Peso y altura constituyen los
criterios de medicion antropométrico mas
comunes en las investigaciones nutricionales.
Esos referentes, comparados a su vez con el sexo
y la edad, dan lugar para el desarrollo de tres
indicadores especificos: 1. — Bajo peso para la
altura; 2. — Baja altura para la edad y 3. — Bajo
peso para la edad (infra-peso). Cada uno de estos
indicadores generan informacion distinta y
particular que, al ser considerada en su conjunto,
arroja una vision global sobre el tema de
alimentacion infantil en una sociedad.

En el ejemplo anterior, los referentes
antropométricos pueden ser considerados en
funcion de un referente social especifico, es decir
una sociedad con sus propios patrones de
normalidad antropométrica (es decir, criterio de
normalidad en México, en Australia, en Somalia,
o en Noruega, con perfiles antropométricos
ciertamente distintos para cada caso nacional).
Sin embargo, este criterio de particularidad ha
sido discutido como parcial o temporal y es de
preveer que paulatinamente tendera a buscar
patrones antropométicos mas generales e
internacionales. La frontera de las 2.700-3.000
calorias diarias ha sido considerada como un

referente internacional, independientemente de
algunas especificidades en la valoraciéon
antropométrica  segin  las  circunstancias

nacionales o regionales.

4. La Creacion de
Capacidades 0 la
Participacion en
Intercambio-social. Un

Ejemplo de Construccion de
un Indicador de Intercambio

Las capacidades son valorizadas
socialmente y suponen los factores instrumentales
para poder satisfacer en forma adecuada y
sostenida los consumos esenciales o seguridades.

Dentro de este modelo de andlisis, el
llamado umbral de ciudadania tiene que ver con el
establecimiento de minimos competitivos que
permitan en lo fundamental la creacion de
capacidades sostenidasn el largo plazo, a la par
de las seguridades o consumos esenciales
Desde luego, las consideraciones de politicas
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publicas — en relacion al énfasis historico enwino
otro ambito — deberan estar atemperadas por las
circunstancias transicionales de cada pais y
contexto determinado, lo cual puede obligar a
grandes inversiones coyunturales en materia de
seguridades o consumos esenciales. Sin embargo,
la sostenibilidad del modelo dnicamente se
garantiza por la inversion estructural en el ambito
de las capacidades.

5. El Problema de Ila
Tipicidad y la Exigibilidad.
Un Ejemplo en el Ambito de
la Reforma Institucional

Como ha sido planteado por parte de la
comunidad cientifica en esta materia en los
Ultimos afios, el desarrollo de los derechos
econdmicos sociales y culturales no sera posible
hasta que — a la par del desarrollo de un modelo
de indicadores sintéticos — se definan claramente
los niveles tipicidad y exigibilidad de las normas.
(Por tipicidad refiero lo que en idioma inglés se h
llamadolegal rightsy por exigibilidad lo que se
ha denominado comgusticiability). En este
sentido, pueden verse los textos de Phillip Alston,
K. Tomasewski, Asbjorn Eide, Martin Scheinen
entre otros, referidos al debate sobre tipicidad,
exigibilidad o justiciabilidad, en el plano nacibna
e internacional?

En términos generales, tal y como hemos
expuesto en un trabajo pretiola relacién de
construccion normativa se puede describir de la
siguiente manera: una vez determinado el umbral
factico al cual se refiere el valor protegido
(determinado  por un indicador dado),
inmediatamente procede realizar una suerte
“proteccion juridica” del umbral definido por el
indicador. Esta proteccion sera posible
Unicamente a partir del desarrollo de la definicién
de un umbral de proteccién legal (zona normativa)
consistente en la tipicidad, o creacién del tipo
juridico. Posteriormente, una vez cumplido este
segundo paso de configuracién ddifecidad, el
proceso de construccion juridica se completa
mediante la creacién de mecanismo efectivo que —
sustancial y procesalmente — permita la
reclamacion del derecho, es decir, la activacion de
los mecanismos jurisdiccionales para obligar a su
vigencia o reparacion cuando asi se considere
oportuno. Este Ultimo o tercer paso es lo que
llamamos tipicidad o exigibilidad.



El desarrollo de estos tres pasos suponen misma manera, la definicion del los mecanismos y
una secuencialidad de orden causal conceptual y, los instrumentos de la exigibiidad o la
ademas, temporal. La definicién de la tipicidad justiciabilidad no son posible sin la definicién
(es decir de la caractertistica legal del dereabo) previa, a su vez, de la tipicidad o fijamiento de |
es posible sin la definicion previa de un indicador  frontera juridica del valor (legal right). La
y el analisis concreto de una especie factica en secuencialidad, pues, se presenta asi:
examen que permita “activar el indicador”. De la

Grafico 3

DETERMINACION DEL INDICADOR FUNCIONAL
COMO PRESUPUESTO DE LA TIPICIDAD Y LA
EXIGIBILIDAD-JUSTICIABILIDAD

ZONA DE
DISFUNCION
1 2
Definicién Determinacién
del VALOR \ del INDICADOR
(Ambito de reforma que protege la realizacién del valor
constitucional UMBRAL DE CIUDADANIA.

Documento técnico. (World Ban
IDB, UNDP, fuente nacional
econdmica o estadistica etc.)

3
Definicion de la TIPICIDAD o ambito
de proteccion juridica del valor (y del unibra
del valor protegido por el indicador).
(Desarrollo de la ley sustantiva:
Ley de administracién publica, Ley
de Administracion Financiera, Ley

4 de Reforma Tributaria etc.)

Propuesta de EXIGIBILIDAD

0 JUSTICIABILIDAD

(Creacién de mecanismos especificos ZONA DE DISTORSION
para activar la gestion individual del ciudadearfo O DISFUNCION

0, bien, un derecho colectivo)

Las zonas donde se indican formas de tipicidad (definicion del ambito
DISFUNCIONES O DISTORSIONES ocurren juridico que definen el derecho), no existe una
por no atender correctamente las correlaciones adecuada soluciébn al problema de las normas

entre valores u objetivos (de caracter técnico, instrumentos (procedimentales) que garantizan la
politico o econdmico) y losndicadores que exigibilidad o la justiciabilidad del derecho.
puedan funcionar como parametros para la

medicion de resultados o definicion de exigencias. Estas disfunciones — en lo referido a las

Asimismo, existen disfunciones también en primeras disfunciones, es decir, las que van del
aquellos casos donde, aun el evento de que se valor a la definicion del indicador — pueden ser
pueda haber establecido aceptablemente las explicadas también a partir de tablas analiticas
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referidas a la correlacion entre objetivos, teorica de ello seria la  siguiente:
categorias, concepto e indicadores. Un propuesta

Grafico 4

CATEGORIAS SOBRE FINALIDADES E INDICADORES

(Con un ejemplo especifico de distorsion: transfeieede competencias
tributarias a gobiernos locales en Costa Rica)

FINALIDAD CATEGORIA CONCEPTO INDICADOR
Fortalecimiento de in-put normativo Empowerment R
gob. Locales y y técnico g
transferencia de social accountability
competencias
Tributarias Capacidad impositiva
y fiscal
Financieras Eficacia de gestion
Administrativas Eficacia de gestion
Electorales Autonomia y eficacia
ZONAS DE DISTORSION O DISFUNCION
—————————— social accountability---------
DEFINICION DE TIPICIDAD EXIGIBILIDAD O JUSTICIABILIDAD

Tipificacion en Ley General de Administracion Recursos administrativos, leyes de amparo,
Publica, Ley de Administracién Financiera, Juicios contencioso-administrativos, remedios
Cédigos Municipales y leyes electorales constitucionales, gestion ante el ombudsman etc
(Puede ser sustantiva o procesal).

Fuente: Andlisis para una ley marco de transferencia de goetencias
a los gobiernos locales de Costa Rica.
J. Ordofiez y A. Torrealba (CES-Costa Rica) Inédito.

Un caso tipico de esta secuencialidad se 6 El Umbral de Ciudadanl'a y

presenta por ejemplo en muchos de los proyectos

de reforma institucional y normativa desarrollados el Cump“mientO de los

en América Latina, tanto en aquellos que tienen Lo
una inspiracion interna o doméstica o, bien en DereChOS ECOﬂOmICOS,

aquellos que, desarrollados desde afuera por una Socjales y Culturales. Una

agencia de cooperacion, un banco multilateral o

., ,ys
alguna otra agencia. Valoracion Critica.

Por ejemplo, un caso estudiado El hecho de no poseer todavia indicadores
reiteradamente en la regién corresponde a los especificos e internacionalmente reconocidos
procesos de reforma institucional para la medicion de derechos econdmicos,

sociales y culturales hace que la realizacién de un
diagnostico respecto de su cumplimiento en la
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region deba asimilarse, en general, a los temas de
la equidad en relacion con los derechos
econdmicos y sociales, y a los de la integracién
social en el ambito de los derechos culturales. En
consecuencia, los indicadores socio-econémicos
tradicionales pueden entregarnos sélo una vision
parcial, concentrdndose en aquellos aspectos
fuertemente relacionados con lo que podria
denominarse derecho a la subsistencia: derecho al
trabajo, a la seguridad social, a la salud, a la
alimentacion, a la educacion, al mantenimiento de
un nivel de vida adecuado y una vivienda
adecuada.

1) Derechos del Trabajo

En el ambito de los derechos relativos al
trabajo se puede apreciar de manera clara cémo
las tendencias socio-econdmicas que han
prevalecido en los Ultimos afios han incidido en la
realizacion de los derechos econdmicos y sociales,
resultando en una complejizacién de la esencia de
los mismos, sobe todo el derecho a trabajar, a la
libre eleccion del trabajo, a la limitacion razoleab
de la jornada de trabajo y, finalmente, a la
proteccidn contra el desempleo.

2)El Derecho a Trabajar

De 1990 a 1994, se produjo un
mejoramiento de la situacion del empleo en la
regiébn en su conjunto. Sin embargo, la subita
interrupcién del crecimiento en algunos paises en
1994, notoriamente México, Argentina vy
Uruguay, rompié con esa tendencia. En una
muestra de 1996 de once paises en los que se
cuenta con informacion sobre desempleo urbano,
se pudo establecer que la tasa para desempleo
abierto mejor6 tan solo en tres de ellos con
respecto al inicio de la década. Al mismo tiempo,
la situacion empeord significativamente en los
tres paises afectados por la crisis del peso
mexicano a fines de 1994 y fue también
moderadamente peor en otros tres, manteniéndose
a su vez estable en los otros dos. Como resultado
de lo anterior, en cuatro de los once paises se
observaban tasas de desempleo abierto urbano
moderadas o bajas (entre un 4% y un 7 %),
mientras que los otros siete paises presentaban
tasas altas (entre un 10% y un 18%6).

La evolucion del desempleo en esta década
deja en evidencia la fuerte inelasticidad con
respecto a la generacion de empleo que caracteriza
al tipo de crecimiento econémico experimentado

en la region. La relacion entre actividad
econémica y niveles de ocupacion es asimétrica
dependiendo de la direccién de las fluctuaciones
del producto. Asi, al experimentarse una
reduccion de los ritmos de crecimiento (o una
caida subita de la actividad como en 1994), el
efecto en la tasa de empleo es casi inmediato y
proporcional. Sin embargo, al recuperarse los
niveles de actividad, la recuperacién del empleo
es gradual al inicio y mas lenta después, adn
cuando se recuperen y persistan las altas tasas de
crecimiento.

El desempleo en la region tiene una
incidencia desigual segun los estratos de ingresos.
Se estima que los niveles de desempleo del 20%
mas pobre de la poblacién duplican facilmente los
niveles del promedio general, situacién que se
agrava para el 10% mas pobre, entre quienes
existe un 400% por ciento mas de desocupacion
que para el promedio general. Ademas del
desempleo abierto, se tienen cifras sobre la
situacion de otras dos formas en que se sub-realiza
el derecho al trabajo en América Latina: los
empleos que generan insuficientes ingresos, asi
como el sub-empleo visible (insuficientes horas de
trabajo).

3) Derecho a una
Remuneracion Satisfactoria y
Salario Minimo

De acuerdo a las estadisticas, en la
América Latina contemporanea el poseer un
empleo de jornada completa no garantiza acceder
a las condiciones de existencia minimas para las
familias de los trabajadores, tal y como demanda
el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos
Sociales y Culturales de la ONU, del afio 1966.
Para el afio 1994, la mayoria de los paises de la
regién contaban entre un 20% y un 40% de los
empleados de tiempo completo que no lograban
obtener un ingreso superior al umbral de bienestar
de 2.5 lineas de pobreZa. Solamente en
Argentina, Costa Rica y Uruguay, dicho
porcentaje resultd bastante inferior, fluctuando
entre el 10% y el 15%, mientras que en Honduras
— en el caso extremo del espectro — dicho
porcentaje se sitia en el 60%. El ingreso
promedio urbano para la regiéon en su conjunto
correspondiente para el afio de 1994 fue de 4.3
lineas de pobreZz3.
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Por otra parte, la evolucion de los términos
reales del salario minimo ha sido realmente
negativa. No sélo existe una creciente
desproporcion entre los llamadosalarios
minimos legales su efectividad real vy las
exigencias indexadas del mercado sino, ademas,
en diez de los dieciocho paises de los que se
cuenta informacion los salarios minimos reales de
1995 eran inferiores a los de 1990 y -
adicionalmente — en doce de esos paises eran
claramente inferiores a los de 1980, justo al inici
de la llamada década perdida.

Para combatir las insuficientes
remuneraciones, millones de latinoamericanos
recurren, pues, a la sobre-ocupacion. Cerca del
30% de los ocupados en la region tienen empleos
en los que trabajan, por lo general, 50 horas por
semana, es decir, un 15% méas de lo normal.
Como resultado de estos esfuerzos
extraordinarios, un 20% de ellos es capaz de
superar ebmbral de bienestar, y el resto genero
un promedio de ingreso que tan sélo supera un
20% de dicho umbrdf

4)Derecho a un Nivel de Vida
Adecuado

Dentro del presente marco de andlisis, los
niveles de pobreza de una sociedad tienen una
fuerte relacion con el grado de integracion social
de la misma y con el grado de realizacion de los
derechos econdmicos, sociales y culturales en
general, aunque es importante destacar que no
deben entenderse como sindnimos de los niveles
de equidad social. En ese sentido, la situacién en
nuestra region es bastante insatisfactoria dado los
elevados niveles de pobreza e indigencia. Segun
la informacién correspondiente a 12 paises que
representa un 85% de la poblacién de la region, en
1994 mas de la mitad de ellos representaba niveles
de pobreza muy altos (entre el 31% y el 50% de
los hogares). La misma fuente sefiala que se
calcula que casi la totalidad del resto de paises d
la region se encontraria en algunas de estas dos
categorias, mientras que tres paises presentaban
niveles medios (15% a 30%) y tan sélo dos paises
tenian bajos niveles de pobreza (menos del
15%)1°
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5) Derecho a la Seguridad
Social

Aunque en América Latina coexisten
sistemas de seguridad social muy diversos, la
mayoria de ellos se caracteriza por la falta de
equidad resultante de una cobertura parcial de la
poblacion, fundamentalmente urbana y activa en
el sector formal de la economia, y por presentar —
ademas — marcadas diferencias entre grupos y
regiones geogréficas. Asimismo, muchos de los
sistemas nacionales adolecen de fuertes
deficiencias institucionales que se traducen en
costos excesivos, crecientes déficits, alta evasion
y morosidad.

6) Derecho a la Salud y a la
Asistencia Médica

América Latina ha generado importantes
logros en la reduccién de la mortalidad de sus
lactantes e infantes, aumento de la expectativa de
vida al nacer e incrementos en la cobertura de los
servicios de salud. Sin embargo, aun presenta
importantes déficits en la realizacion de los
derechos a la salud y a la asistencia médica. Los
segmentos mas pobres de la poblacién encuentran
mayores dificultades en esta materia, como lo
evidencia el hecho de que una proporcién
importante de la mortalidad siga teniendo causa
en los indices de pobreza. En materia de
cobertura, tres cuartas partes de los paises de la
region han alcanzado niveles de acceso de la
poblacion a servicios de salud por encima del 60%

Sin embargo, al igual que en otros
aspectos, la situacion varia de un pais a otro,
habiendo tres (Bolivia, Honduras y Peru) en los
cuales menos del 50% de la poblacién tiene
acceso a los servicios de salud estatales. (La
estadistica en relacion a Guatemala, Haiti y otros
paises estudiados no resulta confiable). En total
se estima que aproximadamente 105 millones de
personas en la regidon no acceden regularmente a
los servicios de atencién en safid.

7)Derecho a la Vivienda

Fuertemente vinculado al derecho a la
salud se encuentra, asimismo, el derecho a la
vivienda. La OMS (Organizacién Mundial para la
Salud) ha sefialado que la vivienda es el factor
ambiental que mas influencia tiene sobre las



condiciones de enfermedad y el aumento de las
tasas de mortalidad infantil. En América Latina y
el Caribe existe un parque habitacional
aproximado de 43 millones de viviendas, con un
déficit cuantitativo aproximado de 18 millones,
incrementdndose anualmente en razén de 2.7
millones como resultado de dos variables: el
aumento de la pobreza y la formacién de nuevos
hogares como resultado del aumento
poblacionaf*

8) El Derecho a la Educacion

Durante las Ultimas décadas, inclusive
durante los afios ochenta, la region mejoré
continuamente su desempefio en términos

tradicionales, particularmente en la coberturaade |
educacion primaria, que paso del 60% al 95% a
mediados de la presente década y — en materia de
analfabetismo — que se redujo del 20.2% en 1980
al 15.2% en 199& Gracias a la tendencia
positiva de la educacién béasica experimentada en
la mayoria de los paises, las principales
diferencias entre la regién se centran dos
niveles de analfabetismo, por un lado y, por otro,
en los niveles reales de la educacion regional y su
competitividad dentro y fuera de la sociedades de
estos paises.

De tal suerte, los resultados sugeridos por
estos indicadores no son suficientes para que los
educandos se inserten adecuadamente en el
mundo laboral, ni siquiera en el caso de los paises
con un alto nivel de alfabetismo y de educacion
media y superior. En algunos casos, porque los
alumnos no permanecen en los paises el tiempo
suficiente, ya que — como promedio regional —
sé6lo la mitad de los paises que ingresan al sistema
educativo primario terminan realmente sus
estudios. En segundo término, porque de acuerdo
a estudios recientes aun aquellos que logran
terminar la educacion media no adquieren las
destrezas necesarias para el sistema productivo.
De hecho, sélo el 50% de los nifios y jovenes que
salen del sistema educativo son capaces de
comunicarse por escrito como lo requiere la
sociedad contemporanea a través de los
denominadoscodigos de la modernidad” que
incluye el manejo de las operaciones aritméticas
béasicas, la lectura y comprension de un texto
escrito, la comunicacion escrita, la observacion,
descripcion e interpretacion de mensajes de los
medios de comuninacibn modernos y la
participacion en el disefio y ejecucion de trabajos
en grupos.
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FASES ESTRATEGICAS PARA LA
CONSTRUCCION DE UN PROYECTO SOBRE
UMBRAL DE CIUDADANIA

OBJETIVO

Desarrollar una evaluacién en 6 paises d
regiébn acerca de los niveles demnbral de

2 la

ciudadania(sobre la base de los presupuestgs e

indicadores de medicidon indicados en ¢
Proyecto) con el objeto de determinar las ba
factico-sociales para el desarrollo de proyec
de fortalecimiento de cultura democratica.
Producir unprotocolo de recomendaciones
técnicas y de desarrollo de politicas publica
para las entidades estatales de los p3
concernidos y de la cooperacién internacio
dirigidas a fortalecer la relacion especifica e
la ampliacién del umbral de ciudadania y
desarrollo de uneultura democratica.

ste
\SES
tos

»)
lises
nal
tre
el

OBJETIVOS ESPECIFICOS

Determinar el desarrollo del llamado nucl
basico de derechos econdmicos y soci
(educacion, salud, vivienda, alimentacion
trabajo) y las politicas publicas existentes p
su desarrollo especifico en cada socie
nacional.

Realizar un andlisis de los presupues

e0
ales
y
ara
dad

tos

minimos en cada uno de los 6 casos de esfudio

para determinar logninimos de inclusién
social en cada uno de los derechos econém
y sociales del nicleo basico, asi como en
relacion de conjunto, lo cual permiti
determinar el umbral de ciudadania especi
en cada sociedad nacional.

Evaluar las politicas publicas existentes en
gobiernos de los 6 casos de estudio, y
cambios que deberan experimentar pard

cos
su

cl

fico

los
los
la

promocion y la profundizacion de los derechos

econémicos y sociales y la ampliacién
respectivo umbral de ciudadania.

Determinar la relacion entre la ampliacion
umbral de ciudadania en cada uno de Io
casos de estudio y la creacion de un escer
factico economico y social para el desarrollg

el

el
s 6
ario
de

programas y proyectos de fortalecimiefto

democratico, tomando en cuenta
particularidades de orden socio-econém

étnico, cultural, religioso, geografico y de

insercion regional de cada uno de los pa
concernidos por el Proyecto.

Reedefinicion de la agenda del Progradrea
cultura para la democracia sobre la base d
los productos y resultados del prese
Proyecto.

as
CO,

Ses

nte
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RESULTADOS

Desarrollo de un estudio de campo
documental-analitico  sobre el ambito

particular del umbral de ciudadania en cada
uno de los paises concernidos, asi como de
particular del Estado en sus funciones
inversién social, de promocién productiva,
crecimiento econémico y de desarrg
humano.

Proposicion de un modelo tentativo de
INDICADORES correspondientes a faanja

de ciudadania segun relacion consumos
esenciales — participacion de intercamb
como PROPUESTA GENERAL REGIONA
en los ambitos de:

Ingresos

Educacion

Trabajo

Nutricion y salud preventiva

Posibilidad de expresar el potencial genético|
Informacion

Poder Palitico

Salud (medicina curativa)

Vivienda

Alimentacién

Participacion cultural y social

Desarrollo de un PROTOCOLO D
RECOMENDACIONES EN POLITICAS
PUBLICAS para cada uno de los seis pa
concernidos como resultado de la aplicac

| rol
de
de
lo

ses
i6n

del indice basico de umbral de ciudadania.
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Xl

EL DERECHO INTERNACIONAL DE LOS
REFUGIADOS: DESARROLLOS EN AMERICA
LATINA'Y SUS PERSPECTIVAS EN EL NUEVO

MILENIO

JAIME RUIZ DE SANTIAGO

Profesor de la Universidad Iberoamericana de MéxiEw Encargado de la Misién del Alto Comisionado d
las Naciones Unidas para los Refugiados en Br&slegado del ACNUR en San José, Costa Rica.

1. Al aproximarse el afio que representara el
término del Siglo XX, debe uno detenerse para
contemplar en perspectiva algunos hechos que han
sido especialmente significativos en este lapso de
tiempo. Al correr veloces al fin de un siglo y al
prepararnos para iniciar una nueva centuria, es
conveniente marcar algunos eventos que seran
datos fundamentales para aquello que el hombre
decida libremente construir en un periodo que
comienza ya a delinearse. Es bueno recordar que
el pasado es un importante educador para el
hombre del futuro.

En sus relaciones con el mundo
puramente material, el siglo en el que aun vivimos
aparece marcado por el gran dominio que el
hombre ha podido realizar sobre él. Por una parte
las llamadas ciencias positivas han permitido una
mejor comprensién del universo macrocésmico al
igual que de ese otro representado por el universo
microc4smico; por otra, esta ciencia ha
posibilitado el desarrollo de una técnica que ha
producido resultados admirables. Cohetes y naves
espaciales gracias a los cuales el hombre ha
podido recorrer regiones a las que antes so6lo se
llegaba gracias a la imaginacién y la fantasia; la
energia nuclear descubierta y aplicada a los mas
variados objetos; el mundo de las computadoras
que producen resultados inimaginables; la
aparicion y el desarrollo de la radio, el cine, la
television y de otros medios masivos de
informacion; la ingenieria genética que permite
adentrarse en senderos profundos de la vida...
estos son unos cuantos ejemplos de este dominio
que el hombre ha logrado en
unas breves décadas.
relaciones del

Si pasamos a las
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hombre con sus semejantes, el panorama nos
aparece mas sombrio, pues el Siglo XX aparece
marcado, entre otras realidades, por dos conflictos
mundiales que produjeron numerosas victimas

durante la primera mitad de la centuria y por muy

numerosas escenas de violencia que estallan en
todos los continentes a lo largo de la segunda

mitad de la misma. Estos focos de tensién han

causado muchos miles de muertos, perseguidos,
victimas y refugiados. Este panorama se vuelve

mas angustiante cuando vemos que el término del
siglo que ya se aproxima esta caracterizado por la
guerra en todos los puntos de nuestro planeta. En
no pocas ocasiones los escenarios bélicos han
durado tantos afios que han dejado de interesar a
los medios de comunicacion: al tener que hablar

de los nuevos escenarios de violencia hay que

dejar atras otros muy numerosos que se

perpetdan...

Esta dolorosa experiencia, resultado de la
falta de entendimiento entre los pueblos, agudizé
entre los Estados la percepcidon de un necesario
foro de naciones que permitiera dialogar y
resolver los conflictos pacificamente. Ello hizo
posible que en el Siglo XX apareciera el
fenbmeno de wuna sociedad internacional
organizada. La primera, consecuencia directa de la
Primera Guerra Mundial, fue la “Sociedad de
Naciones”, creada en 1919. Esta comunidad de
Estados fue quien en 1921 nombré al Dr. Fridtjof
Nansen, representante noruego, como Alto
Comisionado para los Refugiados Rusos, tarea
gue muy pronto se habria de extender a refugiados
de otras nacionalidadés.

Mas esta sociedad de Estados pronto
revel6 sus grandes limitaciones: ausencia de



participacion de Estados de vitalimportancia,

limitados recursos econémicos y, sobre todo, la
falta de una voluntad real entre las partes para
darle efectividad. La “Sociedad de Naciones” fue

incapaz de resolver conflictos tan graves como la
Guerra Civil que habia estallado en Espafia y
sobre todo la invasién que realiz6 Alemania de
Estados vecinos en nombre del espacio vital
necesario para su desarrollo.

Fue asi como ese anémico organismo
pronto entré en crisis y en paulatina agonia. Al
estallar la Segunda Guerra Mundial estaba
practicamente muerto.

Las atrocidades cometidas durante el
nuevo conflicto mundial reavivaron la urgencia de
la creacién de una sociedad de naciones mas
eficaz y capaz de ayudar a resolver de manera
pacifica los conflictos que pudiesen aparecer entre
los miembros. Fue asi como en 1945 nacié la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), en
cuya Carta constitutiva “los pueblos de las
Naciones Unidas” expresan su decision de
“preservar a las generaciones futuras del azote de
la guerra”, “proclamar de nuevo nuestra fe en los
derechos fundamentales del hombre, en la
dignidad y valor de la persona humana”, “crear las
condiciones necesarias para el mantenimiento de
la justicia y del respeto de las obligaciones
nacidas de los tratados y de otras fuentes del
derecho internacional” y “favorecer el progreso
social e instaurar mejores condiciones de vida en
una libertad méas grande”.

Ya en su primera sesion realizada en
1946, la ONU tuvo que hacer frente al fenomeno
de los refugiados los cuales constituyen un
problema, se dijo, que tiene un caracter
internacional en razén de su naturaleza y
extension. Para tratar de remediar este problema
se cred en 1947 la Organizacién Internacional
para los Refugiados (OIR), pero pronto se vio la
necesidad de una agencia internacional que, de
manera mas estable y actuando con un mandato
especifico de la comunidad internacional
representada en la Asamblea General de la ONU,
hiciese frente al problema. Fue asi como en 1949,
a través de la Resolucion 319 A (IV), se decidié la
creacion del Alto Comisionado para los
Refugiados, a quien se le dio un Estatuto propio al
afio siguiente (1950) gracias a la Resolucién
428(V).

2. El Derecho Internacional de los
Refugiados, por cuya aplicacion debe velar el

ACNUR por mandato expreso de la ONU,
encuentra su justificacion Ultima en aquello que
representa el origen mismo del Derecho
Internacional.

En efecto, como se sabe, el Derecho
Internacional es una realidad del mundo moderno,
qgue nacié en el Siglo XVI. Entre los fundadores
de esta rama del Derecho, “el indiscutible cabeza
de fila es Francisco de Vitoria(1483-1546). Fue
el ilustre dominico, profesor en la Universidad de
Salamanca, quien planta firmes las bases del
Derecho Internacional en sus ‘relectiones”,
lecciones extraordinarias que los profesores se
veian necesitados a impartir anualmente en las
jornadas de festividad académica, en un marco
mas solemne que aquel de los cursos ordinarios, y
en especial en la “relectio de potestate civilii, e
la “relectio de Indis” y en la “relectio de
temperantia”.

En estas obras, Vitoria hizo una doble
aportacion de trascendental importancia:

a) Ante todo la concepcion de la humanidad como
persona moral que agrupa a todos los Estados
sobre la base del derecho natural, lo que es “la
concepcion mas grandiosa e innovadora de
Francisco de Vitoria®. Es la idea deltotus
orbis que aparece en el clasico texto: “De todo
lo cual se infiere un corolario, a saber: Que el
derecho de gentes no sélo tiene fuerza por el
pacto y convenio de los hombres, sino que
tiene verdadera fuerza de ley. Y es que el orbe
todo, que en cierto modo es una republica, tiene
el poder de dar leyes justas y a todos
convenientes, como son las del derecho de
gentes. De donde se desprende que pecan
mortalmente los que violan los derechos de
gentes, sea de paz, sea de guerra, Yy
particularmente en asuntos tan graves como la
inviolabilidad de los embajadores. A ninguna
nacion, en efecto, le es licito eximirse del
derecho de gentes, porque esta promulgado por
la autoridad de todo el orb&”.

Aparecen asi  esas normas  juridico-
internacionales, que tienen fuerza para obligar a |
comunidad toda de Estados y no tan sélo a
aquellos que intervinieron para su creacion o
simplemente su reconocimiento. Es lo que
Francisco Suarez (1548-1617) denomimds
perceptivumy que hoy se conoce con el nombre
de ius cogenso derecho imperativo: conjunto de
normas obligatorias por todos los Estados que
expresan “el bien-comun” de la sociedad
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internacional y que constituyen lo que se puede
denominar “el orden publico internacional’. A
estas normas, que se fundan en aastoritas
totius orbis le dedicd una sesion de estudio la
Corte Internacional de Justicia de La Haya hace
algunos afios. Su realidad es central en la
Convencion de Viena sobre el Derecho de los
Tratados (en especial el art. 53).

b) Si lo anterior hace ver el papel decisivo que
tiene Vitoria en la fundacién y concepcion del
Derecho Internacional, existe otra aportacion
que lo relaciona directamente con el Derecho
de los Refugiados.

Lo que nos interesa actualmente aparece en la
“Relectio de Indis”, cuando el autor pasa
revista critica a los motivos o titulos que
pueden legitimar la conquista hecha por los
espafioles de las nuevas tierras americanas.

El punto de partida de esta “Relectio” es el
texto de San Mateo en el que Jesus ordena a su
Apostoles: “Id y ensefiad a todas las naciones
bautizandolas en el nombre del Padre, del Hijo
y del Espiritu Santo”, y el texto de la cuestién
de la Suma Teolégica de Santo Tomas de
Aquino en el que analiza el problema de “Si es
licito bautizar a los infieles contra la voluntad
de los padres”.

La postura de Santo Tomas de Aquino es
tajantemente negativa, tanto en lo que se refiere
a los nifios como a los adultos infieles, y sirve
de punto de partida para determinar la cuestion
del derecho que los espafioles hayan podido
tener a la posesion de las tierras del nuevo
mundo. Al determinar el problema de la
legitimidad de la conquista, el ilustre dominico
sienta las bases del Derecho Internacional con
afirmaciones de gran relevancia en nuestros
dias.

Francisco de Vitoria es consciente de la
originalidad de su investigacion: “Porque debe
advertirse— asienta—, que yo no he visto
ningun escrito de esta cuestion, ni he asistido
nunca a ninguna disputa o consejo acerca de
esta materia”.

Al analizar los titulos legitimos que pueden
justificar la presencia espafiola en las nuevas
tierras— tras haber apreciado aquellos titulos
del todo ilegitimos—, Vitoria estudia siete de
ellos, entre los que nos interesa especialmente
el primero: el derecho de sociedad natural y
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comunicacion (lus naturalis societatis et
communicationes), que posee especial fuerza.
Esta se apoya en catorce argumentos que se
sintetizan en el derecho que tenian los
espafioles para llegar libremente a estas tierras,
vivir en ellas y comerciar con los naturales (lus
peregrinandi, degendi et negotiandi), a
condiciéon de que nada de esto fuere en dafio
alguno de los nativos (sine aliquo tamen
nocumento barbarorum).

Se plantean las bases de la libertad de los mares
y la libertad de comercio, al igual, y es esto lo
gue nos interesa, la libertad que el hombre tiene
“para dirigirse y recorrer las regiones que
quisiere.” Y aflade que “no sé que haya sido
esto abolido por la division de las tierras, pues
nunca fue la intenciéon de las gentes evitar la
mutua comunicacién de los hombres por esta

reparticion”?

Derecho de la persona a permanecer en un
lugar, a salir de su pais e ir a otro, de modo que
“la amistad entre los hombres parece ser de
derecho natural, y contra la naturaleza el
impedir la comunicaciéon y consorcio de los
hombres que ningin dafio caus&nEsta
libertad de residencia y comunicacién permite
comprender cuan injusto e inhumano es que no
se permita a una persona Vvivir en su propia
patria y que sean las autoridades de ésta
quienes, en vez de protegerlas, la persiguen y
obliguen a abandonar el propio territorio, con
fundados temores de permanecer en él y perder
asi su vida o libertad.

Es asi como el Derecho de los Refugiados
guarda vital relacion con la libertad de
circulacién y residencia que aparece en los
articulos 13 y 14 de la Declaracién Universal
de Derechos Humanos:

“Art. 13: 1. Toda persona tiene derecho a
circular libremente y a elegir su residencia
en el territorio de un Estado.

“2. Toda persona tiene derecho a salir de
cualquier pais, incluso del propio, y a

regresar a su pais.

Art. 14: 1. En caso de persecucion, toda
persona tiene derecho a buscar asilo y a
disfrutar de él, en cualquier pais”.

Este ius peregrinandi que es piedra
preciosa de mil caras, es una concrecion de
la idea mas general debtius orbis ya



mencionada y que constituye “la primera
intuicién y el acto formalmente fundatorio
del derecho internacional moderrcEsta

idea postula la igualdad radical de
hombres, pueblos y razas.
De esto se sigue una conclusidn

importante: si elius peregrinandino es
sino una concrecion ddbtius orbis se
debe decir que las normas que de ese
“derecho” se desprenden (por ejemplo las
mencionadas en los arts. 13 y 14 de la
Declaracion Universal de los Derechos
Humanos), poseen el rango de normas de
ius cogens caracter que naturalmente
comprende el principio de non-
refoulement “piedra angular de la
proteccioén de refugiados”.

De aqui dos observaciones importantes: la
primera se refiere a la Resolucién aprobada por
el Instituto Hispano-Luso-Americano de
Derecho Internacional en su IX Congréso
segln la cual “el caracter positivo de las
referidas normas” las deis cogensp. ej. el
principio de non-refoulementontenido en el
art. 33 de la Convencién de 1951], segln
intuyé Francisco de Vitoria, se funda en la
“auctoritas totius orbis..?.

La segunda hace ver la fuerza que posee la
quinta conclusion de la “Declaracion de
Cartagena de 1984” (recuérdese que éste es el
instrumento regional latinoamericano que
permitio — tal es la conclusién tercera del
documento— la ampliacién del concepto de
“refugiado”), la que “reitera la importancia y
significacién del principio de no devolucion
(non-refoulement (incluyendo la prohibicién
del rechazo en las fronteras), como piedra
angular de la proteccién internacional de los
refugiados. Este principio imperativo en
cuanto a los refugiados, debe reconocerse y
respetarse en el estado actual del derecho
internacional, como un principio deus
cogens

3. Es interesante recordar que ya Aristoteles
se preguntaba en la “Politica” cual era el criterio
de medida de los requisitos humanos de una
ciudad y sobre aquello que le permite asegurar su
solidez, su firmeza, su capacidad para resistir a
los factores de degradacion y destruccién. Desde
este punto de vista sefiala Aristoteles que se
requieren en los ciudadanos dos virtudes: la
justicia y esa amistadpliilia) que él llama

“amistad politica”, gracias a la cual, en vista del
bien comun de la ciudad que les preocupa, los
miembros de la ciudad desean el bien entre ellos y
contribuyen o colaboran en la blsqueda de los
mismos fines.

Con la “amistad politica” nos
encontramos en el orden natural de la ciudad
temporal, que posee su propia finalidad y por ello
su consistencia y su relativa autonomia. Su fin es
un auténtico bien humano. Se trata del “bien
comun” que abarca o comprende el conjunto de
bienes que la ciudad debe perseguir o realizar. La
comunicatiode los miembros de la ciudad hacia
este bien comuin actla la “amistad politica” o
“amistad civica” que es requisito necesario para la
vida de la ciudad.

Francisco de Vitoria asume esto, y como
pensador cristiano, afiade que la “amistad
politica” se encuentra perfeccionada por el amor
fraterno y el amor evangélico, los cuales
contribuyen activamente a realizar “el bien comun
de la ciudad” al igual que “el bien de todo el
orbe”’® Dos dimensiones nuevas que abren
horizontes insospechados para el filosofo griego:
ante todo la virtud de la caridad que perfecciana |
“amistad politica” y, en segundo lugar, el “bien de
todo el orbe” que dice referencia al orden
internacional.

Con todo ello puede uno preguntarse cual
pueda ser el fundamento dltimo del “ius
pregrinandi, degendi et negotiandi” que permite
explicar la posibilidad de la libre circulacion de
personas, de los bienes y de las cdsdsa
respuesta s6lo puede hallarse en el originario
destino universal de los bienes, realidad que
suscita la doctrina de la funcion eminentemente
social de la propiedad (con relacién a los bienes),
pero que también sustenta aquella otra ensefianza
sobre la funcion “humanitaria” del territorio deslo
Estados?

En el uso y distribuciéon de los bienes el
criterio que debe siempre primar es el de su
funcion social y sentido humanista, del mismo
modo que en la constitucion de paises y Estados,
el criterio que debe siempre primar es el de su
funcién solidaria y al servicio de la persona
humana.

En razén del destino universal de los
bienes “toda persona tiene derecho a circular
libremente y a elegir su territorio en un Estado...
toda persona tiene derecho a salir de cualquier
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pais, incluso del propio, y a regresar a su pais...
toda persona, en caso de persecucion, tiene
derecho a buscar asilo y a disfrutar de él, en
cualquier pais®?

Tales son exigencias que emanan del
“bien de todo el orbe”, al igual que aquella otea d
no devolver a una persona a un territorio o Estado
donde su vida, libertad o seguridad se encuentre
amenazad¥. El “bien de todo el orbe” implica el
reconocimiento de la dignidad inalienable de la
persona humana y su eficaz proteccion.

Por ello se ha dicho, con razén, que “la
proteccién no es una simple concesidn que se hace
al refugiado. Este no es un objeto de asistencia,
sino més bien un sujeto de derechos y debétes”.

En las relaciones sociales la justicia y la
“amistad politica” se manifiestan a través de las
exigencias de la solidaridad, la cual, como
categoria “moral” es una virtud que consiste en
“la determinacion firme y perseverante de
empefiarse por el bien comun, es decir, por el bien
de todos y cada uno, para que todos seamos
verdaderamente responsables de todfos”.

La justicia, “el bien de todo el orbe”, la
solidaridad humana hacen inaceptable que los
paises, actuando de manera arbitraria y abusiva,
cierren sus puertas a las personas necesitadas de
proteccion, al igual que “el espiritu de solidadda
revela con toda claridad el hecho inaceptable de
que millones de refugiados vivan en condiciones
inhumanas. En particular, los ciudadanos y las
instituciones de los Estados democraticos y
econdémicamente  desarrollados no pueden
permanecer indiferentes ante una situacién tan
dramatica. La inaccion, o el escaso empefio por
parte de esos Estados, implicaria una fuerte
contradiccion con los principios que ellos, con
todo derecho, consideran fundamentales en su
cultura, basada en el reconocimiento de la igual
dignidad de toda persona humana. La
universalizacion efectiva de los derechos humanos
depende hoy, en gran parte, de la capacidad de los
paises desarrollados de dar un vuelco moral que
permita cambiar las estructuras que mantienen a
tantas personas en una situacion de marginalidad
extrema. No se trata, pues, s6lo de vendar heridas,
sino de intervenir en las causas que producen

refugiados™’

4. De este espiritu de solidaridad brot6 la accion

del Dr Fridtjof Nansen, nombrado en 1921 Alto
Comisario para los Refugiados por parte de la
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Sociedad de Naciones. De la misma raiz broté la
Resolucién 428 de 1950 de la Asamblea General
de la ONU y la Convencién de Ginebra de 1951
sobre el estatuto de los refugiados.

Tal espiritu se percibe en el esfuerzo por
superar la proteccibn que a refugiados de
diferentes grupos nacionales se habia dado antes
de 1949: refugiados rusos (1922), griegos Yy turcos
(1923), armenios (1926), israelitas provenientes
de Alemania (1933), del Saar (1935), provenientes
de Alemania (1938) etc..

Tanto el Estatuto de la Oficina del
ACNUR de 1950 como la Convencién de Ginebra
de 1951 superan estas limitaciones que restringen
la proteccion a determinados grupos nacionales, a
determinadas procedencias, para fijar una
situacién “objetiva” como aquella que realiza la
calificacion de “refugiado”. De este modo el
término “refugiado” se aplica “a toda persona que
debido a fundados temores de ser perseguida por
motivos de raza, religion, nacionalidad,
pertenencia a determinado grupo social u
opiniones politicas, se encuentre fuera del pais de
su nacionaiidad y no pueda o, a causa de dichos
temores, no quiera acogerse a la proteccién de tal

pais”!®

Esta definicidn marca ya un progreso con
relacion a aquella contenida en el Estatuto de
1950, pues agrega un elemento que no aparece en
este Udltimo documento: la ‘“pertenencia a
determinado grupo social”. Esta posibilidad que
ofrece la Convencion de 1951 ha tenido muy
importantes aplicaciones practicas en América
Latina y permite desarrollos jurisprudenciales de
gran trascendencia.

Mas la definicion del Estatuto y aquella
de la Convencion de 1951 posee una doble
limitacién que pone en evidencia la dificultad con
la cual la solidaridad va imperando en el mundo
internacional.

Ante todo la limitacién “temporal”, pues
la definicion del Estatuto (1950) tanto como
aquella de la Convencion (1951) establecen en la
primera linea de la definicion del término
“refugiado”, que éste es una persona que, “como
resultado de acontecimientos ocurridos antes del
1° de enero de 1951 y debido a fundados
temores...”

Es asi como el 1° de enero de 1951 es una
fecha que marca el inicio de las actividades del



Alto Comisionado para los Refugiados (segun
Resolucién 319 (IV) del 3 de diciembre de 1949)

y a la vez marca el fin del periodo de

acontecimientos “productores” de refugiados.

Segun el Estatuto de 1950 y la Convencién de
1951 todos los refugiados a proteger por el
ACNUR lo son como consecuencia de

acontecimientos ocurridos antes del 10 de enero
de 1951.

La segunda limitacién, la Illamada
“limitacién geografica”, aparece en la Convencion
de 1951.

Para comprender esta limitacién es
necesario referirse a la génesis de la Convencién
(y del Estatuto).

En agosto de 1949, y gracias a un estudio
realizado por el Secretario General, el Consejo
Econémico y Social (ECOSOC) adopté la
Resolucién 248 (IX) (B) por la cual constituia un
Comité Ad Hoccompuesto por 13 gobiernos con
el fin de que preparara el texto de una convencién
relativa a la condicion de los refugiados (y otro
relativo a apatridas). EI Comi#d Hocse reuni6
cerca del Lago Success el 16 de enero de 1950 y
el 16 de febrero terminé su trabajo con la
adopcioén del proyecto de un texto de Convencién
relativo al estatuto de los refugiados (y de otro
proyecto de un Protocolo relativo a apatridas). El
informe del ComitéAd Hoc fue discutido por el
plenario del ECOSOC durante su onceava sesion.
El ECOSOC decidio reenviar los comentarios al
Comité Ad Hoc para que éste incorporara
comentarios y decisiones. El texto revisado
deberia ser enviado a la Asamblea General
durante su quinta sesién. EI ECOSOC recomendo6
a la Asamblea General aprobar el proyecto del
texto preparado por el Comit&d Hoc con las
sugerencias y comentarios. Por ello el CorAité
Hoc se reunié en Ginebra del 14 al 25 de agosto
de 1950 y prepar6 una edicién revisada del
proyecto original.

La quinta sesion de la Asamblea General
no traté la substancia del proyecto presentado.
Decidié, en cambio, convocar una Conferencia de
Plenipotenciarios en Ginebra para completar el
texto preparatorio de la Convencion y del
Protocolo sobre apatridas: ello permitia la
participacion en las discusiones de Estados no
miembros de la ONU. La Asamblea General
recomendd que se tomase en cuenta el texto
preparatorio y la definicion de refugiado que

aparecia en el Estatuto del ACNUR de 1950
(Resolucion 428).

La Conferencia de Plenipotenciarios se
reunié en Ginebra del 2 al 25 de julio de 1951.
Estuvieron presentes delegados de 26 Estados y 2
observadores. La Conferencia adopté por 24 votos
contra ninguno la Convencidn relativa al estatuto
de los refugiados (y refirié el texto preparatorio
sobre apatridas a otros organos de las Naciones
Unidas). Luego vino tan soélo el periodo necesario
para la entrada en vigor de la Convencién.

Pues bien, el ComitAd Hocpropuso en
el proyecto de Convencién sobre Refugiados que
el término ‘refugiado” se limitase a
acontecimientos ocurridos en Europa: el
ECOSOC apoy6 tal sugerencia. La Asamblea
General borr6 la referencia a Europa (tanto en el
Estatuto del ACNUR como en el proyecto de
Convencion sobre la condicion de refugiados), lo
que hacia aplicable el término de refugiado a
cualquier acontecimiento ocurrido en el mundo y
no s6lo en Europa Debido a una sugerencia del
representante de Francia y a otra proveniente del
observador de la Santa Sede, la Conferencia tomo
un camino intermedio y dejo que la limitacién a
Europa quedase como optativa para los paises
signatarios de la Convencion.

Esta limitaciébn es hecha por diversos
Estados, que la mantienen incluso con la adopcion
del Protocolo de 1967.

El Protocolo de 1967 estuvo hecho
fundamentalmente para suprimir la “limitacion
temporal” establecida por la Convencion de 1951:
sin el Protocolo, las disposiciones de la
Convencion el dia de hoy sélo tendrian
importancia para los estudiosos. El Protocolo
dispone igualmente que “sera aplicable por los
Estados Partes en el mismo sin ninguna limitacion
geogréfica”, pero aquellos paises que habian
firmado la Convencion de 1951 con “limitacién
geogréafica” podian vdélidamente mantenerla al
adherirse al Protocolo de 1967. Tal es la situacion
en la actualidad de Malta, Turquia y Hungria.

La limitacion temporal y la limitacién
geografica revelan con toda claridad que la
Convencién esta “datada”: fue hecha en Europa
tras la Segunda Guerra Mundial y para resolver el
problema de refugiados que ahi se presentaba.

El Protocolo de 1967 intenta superar tal
“datacién”. Lo que es mas importante: la
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Convencion de 1951 y el Protocolo de 1967 tienen
caracter obligatorio para los Estados Partes de
tales instrumentos y que hoy suman mas de 130.

5. Con la libertad de circulacion se
relacionan diversos articulos de la Convencion de
1951. De manera explicita el art. 26 trata de la
libertad de circulacion: “Todo Estado contratante
concedera a los refugiados que se encuentren en
su territorio el derecho de escoger en él su déio
residencia y de circular en él libremente bajo las
reservas instituidas por la reglamentacion
aplicable a los extranjeros en las mismas
circunstancias”.

En lo que dice relacién a la libertad de
movimiento, los refugiados son asimilados a los
extranjeros.

El art. 31 trata de los refugiados que se
encuentren en situacion irregular (entrada ilegal,
falta de pasaporte o de visa) en el pais de &ilo.
este caso “los Estados contratantes no aplicaran
sanciones penales, por el hecho de su entrada o de
su permanencia irregular, a los refugiados que,
llegando directamente del territorio donde su vida
0 su libertad se encontrase amenazada en el
sentido previsto por el articulo primero, entren o
se encuentren en su territorio sin autorizacion”.
Una reserva, pues tales refugiados deben
presentarse “de inmediato a las autoridades y
deben manifestar las razones reconocidas validas
para su entrada o presencia irregulares”.

Es evidente que esta prevision se viola
cuando los Estados contratantes colocan
sistematicamente a los demandantes de asilo en
prisiones preventivas y, peor aun, cuando los
colocan junto a prisioneros convictos.

El art. 32 trata de la expulsién. La
disposicion general es que “los Estados
contratantes no expulsaran a refugiado alguno que
se halle legalmente en el territorio de tales
Estados, a no ser por razones de seguridad
nacional o de orden publico”.

En este Ultimo caso “la expulsion del
refugiado Unicamente se efectuara en virtud de

una decision tomada conforme a los
procedimientos legales vigentes”.
La expulsion de un refugiado “por

razones de seguridad nacional o de orden publico”
no puede ser arbitraria, infundada, sino que debe
ajustarse “al debido procedimiento legatiué
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process of law)lo que requiere ciertas garantias
procesales que permitan al acusado someter
pruebas de lo infundado de la acusacién, que
existe un error de identidad u otra evidencia que
lo exculpen de la acusacion. El refugiado debe
gozar del derecho de apelacion e igualmente del
derecho de ser representado ante la autoridad
nacional correspondiente.

Si se llega a una decisién final de
expulsién, “los Estados contratantes concederan a
tal refugiado un plazo razonable y todas las
facilidades necesarias para obtener su admisién en

otro pais™®

Las disposiciones del art. 32 deben verse
siempre en consonancia con aquellas del art. 33,
pues éste se refiere al principio mismo de la
proteccidon a los refugiados: la “prohibicién de
expulsion y de devolucidnrdfoulement. La
disposicion general dice: “Ningun Estado
contratante podra, por expulsion o devolucién,
poner en modo alguno a un refugiado en las
fronteras de territorios donde su vida o su lilskrta
peligre por causa de su raza, religion,
nacionalidad, pertenencia a determinado grupo
social o de sus opiniones politicas”.

Un comentarista de la Convencion de
1951, Nehemiah Robinson, precisa que “El
“Estudio sobre la Apatrida” define la “expulsion”
como la “decision juridica tomada por autoridades
judiciales o administrativas que ordenan a un
individuo abandonar el territorio del pais” y la
“reconduccion” (econductiop (que es el
equivalente detefoulementy que fue cambiada
por el Comité Ad Hoc por la palabra
“devolucion”(return) como “el acto puramente
fisico de arrojar djecting a una persona del
territorio nacional donde residia, persona que
habia entrado o estaba residiendo de manera
regular o irregular”. Por otra parte, hubo acuerdo
en el Comité Ad Hoc que la *“devolucion”
(refoulement que existia en Francia y en Bélgica,
significa o bien la deportacion como una medida
de policia o bien la no-admisiéon en la frontera,
porque la presencia de una particular persona en el
pais es considerada indeseable, en tanto que la
“expulsion” hace referencia mas bien a
“refugiados que han cometido alguna especie de

delito”.?°

A este respecto la Convencion de la
Organizacion de la Unidad Africana (OUA) de
1967 que regula los aspectos propios de los
refugiados en Africa establece que “Nadie puede



ser sometido por un Estado miembro a medidas
tales como el rechazo en la admision en la
frontera, la devolucion (refouiement) o la

expulsibn que lo obligarian a volver o a

permanecer en un territorio en el cual su vida, su
integridad corporal o su libertad estarian
amenazadas por las razones enumeradas”.

Por su parte, la Declaracion de Cartagena
de 1984 reitera “la importancia y significacion del
principio de no devolucion (incluyendo la
prohibicion del rechazo en las fronteras) como
piedra angular de la proteccion internacional de
los refugiados® Debe decirse que, con relacién
al art. 33 de la Convencién de 1951, el proyecto
del Comité Ad Hoc contenia sélo la disposicion
citada, pero mas tarde la Conferencia de
plenipotenciarios decidié afiadir un segundo
parrafo, el que limita el alcance de la “Prohihicié
de expulsién y de devoluciontefoulement al
decir: “Sin embargo, no podra invocar los
beneficios de la presente disposicién el refugiado
que sea considerado, por razones fundadas, como
un peligro para la seguridad del pais donde se
encuentra o que, habiendo sido objeto de una
condena definitiva por un delito particularmente
grave, constituye una amenaza para la comunidad

del tal pais®

Valen las precisiones hechas ya en
relacién al art. 32. De todos modos la vaguedad
gue posee el término “devolucionfefoulement
en el texto de la Convencion de 1951 es superada
y aclarada tanto por la Convencion de la OUA
(para la cual el rechazo en la frontera no aparece
incluido en el términoréfoulement como por la
Declaracion de Cartagena de 1984 (para la cual el
principio de no devolucién -nfn refoulement—
si incluye la prohibicion del rechazo en las
fronteras).

Como precisa muy bien N. Robinson. “la
Conferencia puso expresamente en las adnas (
the record que la posibilidad de una migracion
masiva no esta cubierta por el art. $3Tanto la
Convencion de la OUA como la Declaracion de

Cartagena son precisamente una respuesta a esta

situacion de flujos masivos de refugiados.

6. En el sistema interamericano el punto de

partida con relacion a la libertad de circulacion o

de movimiento se encuentra en los arts. 8°y 27 de
la Declaracion Americana de abril de 1948, en

algunos meses anterior a la Declaracién Universal
de Derechos Humands.

El Art. 8° dice: “Toda persona tiene el

derecho de fijar su residencia en el
territorio del Estado de que es nacional, de
transitar por él libremente y no

abandonarlo sino por su voluntad”.

El Art. 27 dispone: “Toda persona tiene el
derecho de buscar y recibir asilo en el
territorio  extranjero, en caso de
persecucion que no sea motivada por
delitos de derecho comun y de acuerdo
con la legislacion de cada pais y con los
convenios internacionales”.

Tales disposiciones influyen en los
articulos relativos (13 y 14) de la Declaracién
Universal.

En 1959, comenzé el proceso de
elaboracién de la futura Convencion Americana
de Derechos Humanos, mas tarde el proyecto fue
discutido y enriquecido en la Il Conferencia
Interamericana Extraordinaria de Rio de Janeiro
(1965), la cual encargd a la Comisién
interamericana de Derechos Humanos un texto de
proyecto que incluyera las sugerencias propuestas.
Asi se elabora el proyecto final de 1968, mismo
que fue analizado por la Conferencia
Especializada sobre Derechos Humanos en San
José, Costa Rica (1969).

En el proyecto se trataba de la “libertad
de locomocién” (art. 20), el cual fue discutido en
la Comision | de la Conferencia de San José. La
discusion en la Comision | y las modificaciones
aprobadas estan presentadas en el Informe del
Relator de la Comision, que dijo:

“Art. 22 (Art. 20 del Proyecto)-Libertad de
Locomocion

“Al comenzar a debatirse este articulo, que
consagra el derecho a la libre circulacion
de las personas en su propio territorio o0 en
el de otro pais, la Comisién escuché las
manifestaciones del sefior Secretario
Técnico de la Conferencia, quien

transmitié a los delegados la solicitud de la
Oficina del Alto Comisionado para

Refugiados de las Naciones Unidas, en el
sentido de incorporar al texto del articulo
el derecho del refugiado a no ser, en
ningan caso, expulsado o devuelto a otro
pais donde su derecho a la vida o a la
libertad personal peligran a causa de su
raza, nacionalidad, pertenencia a
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determinado grupo social o por razon de
su situacion politica”.

“El hecho de que este principio esta

consagrado en la Convencién

Interamericana sobre Asilo Territorial y

que haya sido reconocido como un

derecho humano en la Conferencia de
Teheran sobre Derechos Humanos, pesoé
en el animo de la Comision para

incorporarlo al texto del articulo, bajo el

patrocinio de las delegaciones del

Uruguay, Ecuador, Venezuela, Nicaragua,
Brasil y El Salvador, delegaciones que
presentaron un texto mejorado y ampliado,
que se incorpord como inciso séptimo del
articulo”.

“Asimismo se incorpord a este articulo un
nuevo epigrafe, bajo el nimero 6, a
propuesta de la delegacion colombiana,
que consagra el derecho de buscar y
recibir asilo en territorio extranjero, en

caso de persecucion por delitos politicos o
comunes conexos y de acuerdo con la
legislacion de cada pais y los convenios
internacionales”.

“A propuesta de la delegacion de El
Salvador se incorpordé a este articulo un
parrafo adicional, el numero 8, que
prohibe la expulsibn colectiva de

extranjeros™®

En la sesion plenaria fue aprobado, con leves
modificaciones de forma, el proyecto de la
Comision | que de este modo se convertiria en el

art.

22 del texto vigente de la Convencién

Americana de Derechos Humanos (Pacto de San

José).

Este texto aprobado dice asi:

“Art. 22. Derecho de Circulacion y de Residencia.
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“1. Toda persona que se halle legalmente
en el territorio de un Estado tiene derecho
a circular por el mismo y a residir en él
con sujecién a las disposiciones legales.

2. Toda persona tiene derecho a salir
libremente de cualquier pais inclusive del
propio.

3. El ejercicio de los derechos anteriores
no puede ser restringido, sino en virtud de

una ley, en la medida indispensable en una
sociedad democratica, para prevenir

infracciones penales o para proteger la
seguridad nacional, la seguridad o el orden
publicos, la moral o la salud publicas o los

derechos y libertades de los demas.

4. El ejercicio de los derechos reconocidos
en el inciso | pueden asimismo ser
restringidos por la ley, en zonas
determinadas, por razones de interés
publico.

5. Nadie puede ser expulsado del territorio
del Estado del cual es nacional, ni ser
privado del derecho de ingresar en el
mismo.

6. El extranjero que se halle legalmente en
el territorio de un Estado Parte en la
presente Convencion, sOlo podra ser
expulsado de él en cumplimiento de una
decision adoptada conforme a la ley.

7. Toda persona tiene el derecho de buscar
y recibir asilo en territorio extranjero en
caso de persecucion por delitos politicos o
comunes conexos con los politicos y de
acuerdo con la legislacion de cada Estado
a los convenios internacionales.

8. En ningun caso el extranjero puede ser
expulsado o devuelto a otro pais, sea 0 no
de origen, donde su derecho a la vida o a
la libertad personal esta en riesgo de
violacion a causa de raza, nacionaildad,
religion, condicion social o de sus
opiniones politicas.

9. Es prohibida la expulsién colectiva de
extranjeros”.

7. El texto del art. 22 es una norma compleja y
multiple que se inscribe en la mejor tradicion del
derecho internacional, iniciada, como ya vimos,
por Francisco de Vitoria.

Los 88 1 a 5 tienen validez general y se
refieren a derechos humanos fundamentales:
derecho de una persona a salir de cualquier pais
inclusive del propio (y, en consecuencia, derecho
a no salir), a circular libremente, a no ser
expulsado del Estado del cual es nacional. Esto
vale para cualquier ser humano.

Los 88 6 a 9 regulan una materia que es
propia del Derecho de los Refugiados: estos



derechos — de los refugiados — se inscriben en el
horizonte de ese derecho humano fundamental
que es el derecho de movimiento, el derecho de
libre circulacion?’

El 8 6° “texto restrictivo y peligroso”
(Héctor Gros Espiell), trata de la expulsiéon de
extranjeros, que no se prohibe siempre que se
haga “en cumplimiento de una decision adoptada
conforme a la ley”. El art. 32 de la Convencién de
1951 contiene mas garantias para el refugiado,
pero los representantes de Chile y México no
permitieron la adopcion del texto de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos de 1968. El
proyecto decia asi en la parte relativa:

“Art. 20.5b: El extranjero que se halle

legalmente en el territorio de un Estado
Parte en la presente Convencion soélo
podra ser expulsado de él en el
cumplimiento de una decision adoptada
conforme a la ley, y, a menos que razones
imperiosas de seguridad nacional se
opongan a ello, se permitra a tal

extranjero recurrir a la orden de expulsion
ante la autoridad jurisdiccional

competente”.

Este proyecto se inscribe en el tenor del
art. 32 de la Convencion de 1951. Pero las
objeciones de Chile y de México, apoyadas por
Guatemala, Argentina, Venezuela y Honduras,
hicieron que el texto final aceptado no establezca
garantias, salvo que la decision debe ser
“adoptada conforme a la ley”, contra la expulsién
de extranjeros (posibles refugiados).

Por ello el delegado de los Estados
Unidos, al discutirse el texto del art. 22, critied
supresién de la clausula contenida en el proyecto
de 1968, eliminada en la Conferencia de San José,
sefialando que se tomaba “una posicion que
dejaba a los refugiados sin una proteccion contra
su expulsién arbitraria”. La critica, apoyada por
Uruguay, El Salvador, Colombia y Costa Rica, no
fue aceptada.

En la actualidad el problema no se
plantea para los paises que, ademas de la
Convencidon Americana, son signatarios de la
Convencion de 1951, pero México continda sin
aceptar esta Ultima.

El 8§ 7° recoge la gran tradicion
latinoamericana sobre el asilo y permite su
integracion con el refugio. De este modo los

institutos - analogos, paralelos e
interdependientes — se integran y armonizan.

El 8 8° representa la consagracion
regional del principio de no-devoluciomadn-
refoulement que posteriormente habria de ser
enriquecida en la Declaracion de Cartagena. Pero
la Convencion Americana se refiere a Derechos
Humanos! EI principio de non-refoulement
incluido en la Convencién Americana gracias a
una solicitud del ACNUR, posee, como lo asegura
la Declaracion de Cartagena y la mayoria de la
doctrina, el caracter deus cogens es una
expresion detotius orbis una exigencia del bien
comun internacional.

Quedan por aclarar las relaciones entre la
prohibicién derefoulementy el instituto de la
extradicién, tema que ha sido objeto de diversas
conclusiones del Comité Ejecutivo del ACNUR
en materia de proteccion de refugiados, al igual
gue el tema de doctrina sobre la materia. Pero este
importante tema no lo tratamos en el presente
estudio.

El 8 9° del art. 22, por dltimo, prohibe la

expulsion colectiva de extranjeros. Esta
disposicion, pedida por ElI Salvador, fue
seguramente motivada por la expulsién masiva de
salvadorefios que se encontraban en Honduras y
que dio origen a un conflicto bélico y a una
interesante accion de la Comision Interamericana
de Derechos Humanos.
Estas disposiciones son un magnifico ejemplo de
como la normativa sobre derechos humanos se
conjuga con aquella de proteccion a refugiados:
esta interaccién marca el principio de un camino
gue debe ser profundizado en el futuro.

8. El desarrollo del Derecho de los Refugiados —
tras la adopcibn a nivel universal de la
Convencién de 1951 y del Protocolo de 1967 —
habria de realizarse a nivel regional. El primer
Continente en el cual se llevo a cabo una
profundizacion de gran importancia en esa
normativa fue el Africano, lo que es comprensible
si se recuerda la trascendencia que tuvo la década
de los 60 en aquellas latitudes. A nivel de las
Naciones Unidas esa década estuvo marcada por
la adopcién por parte de la Asamblea General de
la Resolucibn 1514 (XV) que contiene la
Declaracion sobre la Concesion de la
independencia a los paises y pueblos coloniales,
verdadera “Carta Magna de la Descolonizacién”,
como la llama el profesor Adolfo Miaja de la
Muela®®
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Mas tarde el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos y el Pacto
Internacional de Derechos Econ6émicos, Sociales y
Culturales de 1966 establecen en el art. 1° que:
“Todos los pueblos tienen el derecho de libre
determinacion. En virtud de este derecho
establecen libremente su condicién politica y
proveen asimismo a su desarrollo econdmico,
social y cultural”.

Es la década de la descolonizacion en
Africa, de la emergencia de numerosos nuevos
Estados cuyas fronteras fueron establecidas mas o
menos arbitrariamente. Se traté de un proceso
complejo que se realizé con frecuencia en medio
de grandes violencias. Y el resultado de las
mismas, como siempre, fueron flujos masivos de
refugiados en busca de protecciéon. De ahi la
adopcion en 1969 de la “Convencion de la
Organizacion de la Unidad Africana por la que se
regulan los aspectos especificos de problemas de
refugiados en Africa”.

La Convencién subraya con inquietud “la
existencia de un numero cada vez mayor de
refugiados en Africd#’ y reconoce “que los
problemas de los refugiados deben abordarse de
manera  esencialmente humanitaria  para
encontrarles solucion®

El texto reconoce que la Convencién de
1951 y el Protocolo de 1967 son “el instrumento
fundamental y universal relativo al estatuto de los
refugiados y traduce el profundo interés que los
Estados tienen por los refugiadds”.

La gran aportacion de la Convencion de
la OUA (del mismo afio que la Convencién
Interamericana de Derechos Humanos) es la
“ampliacion” del término “refugiado”; que se
realiza en el Art. I1°. Este reproduce en el primer
parrafo la definicion “clasica”, en tanto en paoraf
segundo sefiala: “El término ‘refugiado’ se
aplicara también a toda persona que, a causa de
una agresion exterior, una ocupacién o una
dominacion extranjera, o de acontecimientos que
perturben gravemente el orden publico en una
parte o en la totalidad de su pais de origen, o del
pais de su nacionalidad, esta obligada a abandonar
su residencia habitual para buscar en otro lugar
fuera de su pais de origen o del pais de su
nacionalidad”.

La importancia de esta ampliacion soélo
puede ser comprendida al conocer los miles
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(millones) de refugiados que, gracias a ella, han
sido protegidos.

En América Latina los problemas de una
violencia habrian de ser conocidos a partir de la
década de los 70 en América Central. Esta region
del mundo se convirti6 en una inmensa hoguera
que produjo enormes flujos masivos de
refugiados. Se vio entonces la necesidad de
ampliar la definicion “clasica” y de producir un
instrumento adecuado para resolver el problema.
Tal necesidad se not6 ya claramente en el
Coloquio organizado en México con los auspicios
del ACNUR en mayo de 1981 sobre el Asilo y la
Proteccién Internacional de Refugiados en
América Latina.

La conclusién primera de este Coloquio
reafirma “como un principio basico del derecho
internacional el de la no-devolucién, incluyendo
dentro de este principio la prohibicién del rechazo
en las fronteras”. La curta conclusién afirma la
necesidad de “extender en América Latina la
proteccion que los instrumentos universales e
interamericanos otorgan a refugiados y asilados, a
todas aquellas personas que huyen de su pais a
causa de agresién, ocupacion o dominacion
extranjeras, violacion masiva de los derechos
humanos, o0 acontecimientos que alteren
seriamente el orden publico, en todo o parte del
territorio del pafs de origeri™.

Con tal motivo se realiz6 en 1984 el
Coloquio de Cartagena sobre los Refugiados, que
adopté como conclusién la definicion “ampliada”,
que tan util se habria de revelar para resolver los
problemas de refugiados en América Central y
luego en el resto
de América Latina.

El Coloquio reconoce “que la situacion
centroamericana en lo que se refiere a refugiados
ha evolucionado en estos ultimos afios de tal
forma que ha adquirido nuevas dimensiones que
requieren una especial consideracith”.

En su Declaracion, el Coloquio establece
como primera conclusion la necesidad de
“promover dentro de los paises de la region la
adopcién de normas internas que faciliten la
aplicacién de la Convencién y el Protocolo y, si es
preciso, que establezcan los procedimientos y
recursos internos para la proteccion de los
refugiados™* Esta conclusion, por desgracia, no
ha sido realizada hasta el dia de hoy en numerosos
paises.



Pero, en lo que dice referencia a la
ampliacion del término  “refugiado”, la
Declaracion reitera que, “en vista de la
experiencia recogida con motivo de la afluencia
masiva de refugiados en el area centroamericana,
se hace necesario encarar la extension del
concepto de refugiado, teniendo en cuenta, en lo
pertinente, y dentro de las caracteristicas de la
situacion existente en la region, el precedente de
la Convencion de la OUA (art. 1°, 8§ 2° vy la
doctrina utilizada en los informes de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos. De este
modo, la definicion o concepto de refugiado
recomendable para su utilizacion en la region es
aquella que ademas de contener los elementos de
la Convencién de 1951 y el Protocolo de 1967,
considere también como refugiados a las personas
que han huido de sus paises porque su vida,
seguridad o libertad han sido amenazadas por la
violencia generalizada, la agresién extranjera, los
conflictos internos, la violacion masiva de los
derechos humanos u otras circunstancias que
hayan perturbado gravemente el orden publfi¢o”.

La aportacion de la Declaracion de
Cartagena ha sido sintetizada por el Profesor
Antbnio A. Cancado Trindade en cinco puntos:
“Primero, llené un vacio al ampliar la definicién
de refugiados (...); segundo, fomenté la accién
dentro de los Estados (...); tercero, reiterd la
importancia del principio de no-devoluciéon (...)
como piedra angular de la proteccion
internacional de los refugiados” (...) y norma
imperativa del derecho internacional; cuarto,
sefialo la necesidad de que los Estados sigan
desarrollando las normas minimas consagradas en
los instrumentos bésicos de proteccion (...);
quinto, enmarcé la tematica de los refugiados,
desplazados yepatriados en el contexto mas
amplio de la observancia de los derechos humanos
y de la construccién de paz en la regidh”.

9. La Declaracion de Cartagena da un impulso
decisivo al tratamiento de los refugiados en
América Latina y habria de ser continuado por
otros documentos de enorme relevancia: el
Documento “Principios y Criterios de 1989
producido por la Conferencia Internacional sobre
Refugiados Centroamericanos (CIREFCA), que
sefialé que el tema de los refugiados sélo puede
ser abordado adecuadamente mediante una vision
integral de los derechos humanos, incluyendo
ademas el Derecho de los Refugiados y el
Derecho Humanitarid’®

Mas adelante el documento “Evaluacion
de la Puesta en Practica” de 149de cierre del
proceso CIREFCA, subray6 que la Il Conferencia
Mundial de Derechos Humanos realizada en
Viena el afio anterior, habia precisado el derecho
de todas las personas afectadas por conflictos a se
asistidas por organizaciones humaffas.

La piedra angular y denominador comudn
de toda la accién internacional se encontraba en el
fortalecimiento de la observancia de los derechos
humanog?

Este documento de 1994 recordd que el
proceso CIREFCA habia logrado precisamente
favorecer e impulsar, en un enfoque integrado, las
convergencias entre el Derecho Internacional de
los Derechos Humanos, el Derecho Internacional
de los Refugiados y el Derecho Internacional
Humanitario®?

En el mes de diciembre de 1994 se
realizé en San José un Coloquio Internacional en
conmemoracién del Décimo Aniversario de la
Declaracion de Cartagena.

El Coloquio de 1994 enfatiza
nuevamente “el caracter complementario y las
convergencias entre los sistemas de proteccién a
la persona establecidos en el Derecho
Internacional de los Derechos Humanos, el
Derecho Internacional Humanitario y el Derecho
Internacional de Refugiadd§’ a la vez que
reafirma “que tanto los refugiados como las
personas que migran por otras razones,
incluyendo causas economicas, son titulares de
derechos humanos que deben ser respetados en
todo momento, circunstancia y lugar. Estos
derechos inalienabies deben respetarse antes,
durante y después de su éxodo o
del retorno a sus hogare$”.

Por ello “la Declaracion de San José de
1994 da un énfasis especial no s6lo a la
problematica de desplazamiento interno, sino
también, mas ampliamente, a los retos que
plantean las nuevas situaciones de desarraigo
humano en América Latina y el Caribe,
incluyendo los movimientos migratorios forzados
originados por causas diferentes a las previstas en
la Declaracion de Cartagena. La nueva
Declaracion reconoce que la violacion de los
Derechos Humanos es una de las causas de los
desplazamientos y que por lo tanto la proteccién
de los mismos y el fortalecimiento del sistema
democratico constituyen la mejor medida para la
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busqueda de soluciones duraderas, asi como para
la prevencién de los conflictos, de los éxodos de
los refugiados y las graves crisis humanitarfas”.

10. No cabe duda que América Latina ha
permitido progresos muy significativos en materia
de Derecho Internacional, de Derechos Humanos
y de Derecho de Refugiados.

La presencia de Espafia en las nuevas
tierras (encuentro, descubrimiento, invencién o
como se le guste llamar) permitié el nacimiento
del Derecho Internacional con la obra de
Francisco de Vitoria y su afirmacién fundamental
de la base del Derecho de los Refugiados que es el
“ius pregrinandi”.

La libertad de movimiento a de
circulacién permite una arménica vinculacion
entre los Derechos Humanos y el Derecho de los
Refugiados, tal y como lo muestra el art. 22 de la
Convencion interamericana.

La proteccién de los derechos humanos
es la tarea fundamental para prevenir la existencia
de refugiados: ella resulta fundamental en la tarea
de fundar, construir y guardar la paz, tal y cooo |
subrayaba la Sefiora Sadako Ogata en la mesa
redonda que se celebrdé en la ONU el mes de
marzo de 1993 con motivo de la publicacion del
documento vaticano “Los Refugiados: Un Desafio
a la Solidaridad”. Ella decia: “Debemos asegurar
que la gente no sea obligada en primer lugar a
abandonar sus hogares, pero si lo son, que sus
necesidades humanitarias sean satisfechas y que
se creen las condiciones que les permitan retomar
en condiciones de seguridad y dignidad. Esta es la
triple estrategia de prevencién, preparacion y
solucién (...) y la capacidad de construir tal
estrategia depende de la habilidad de las Naciones
Unidas para construir una respuesta comprensiva
e integrada, que vincule la accién humanitaria y la
proteccién de los derechos humanos con el
proceso de hacer, mantener y construir la paz
(peace-making, peace keeping and peace
building)”.

“(...) En el corazén de esa estrategia
preventiva y orientada a la bulsqueda de
soluciones  debe encontrarse el claro
reconocimiento del derecho de las personas a
permanecer en seguridad en sus hogares”.

“(..) Al hablar del “derecho a

permanecer”, quiero destacar el derecho basico
del individuo a no ser obligado al exilio y de la
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necesidad de desarrollar mas profundamente este
aspecto de los derechos humanos en nuestros
esfuerzos para solucionar las causas de los
movimientos de refugiados. ElI “derecho a
permanecer” esta implicito en el derecho a dejar el
pais propio y de volver a él. En su forma mas
simple se puede decir que incluye el derecho a la
libertad de movimiento y de residencia en el
propio pais. Ello se encuentra vinculado a otros
derechos humanos fundamentales porque cuando
las personas son obligadas a abandonar sus
hogares una gran variedad de derechos humanos
se encuentran amenazados, incluidos el derecho a
la vida, a la libertad y a la seguridad de la psaiso

la no-discriminacioén, el derecho a no ser sujeto a
tortura 0 a tratos degradantes, el derecho a la
privacia y a la vida familiar”.

“En este periodo de altas tensiones cuyo
principal objetivo es forzar a un grupo humano a
abandonar su territorio compartido con otros, la
comunidad internacional debe asegurar el respeto
de los derechos humanos en general y de los
derechos de las minorias en particular. El desafio
es traducir la retdrica de los derechos humanos en
medidas practicas. ¢Como promover la tolerancia
en la diversidad?, ¢cémo controlar el abuso del
poder por parte del Estado?, ¢cémo convencer a
los Estados a eliminar la vialacion de los derechos
humanos en sus territorios y a cooperar
internacionalmente para reducir las causas que
aumentan los movimientas de refugiados?, ¢como
exigir responsabilidad y rendicion de cuentas a los
Estados con respecto al trato de sus propios
ciudadanos? Tales son los grandes desafios a la
solidaridad el dia de hoy®.

Tales afirmaciones son fundamentales al
trazar las avenidas que debe tener el Derecho de
los Refugiados en América Latina en el milenio
gque se aproxima. En ese sentido es posible
concretizar algunos resultados de la investigacion:

1) Ante todo se ve la necesidad de que el
mayor namero de los paises se adhiera a la
Convencion de 1951 y el Protocolo de 1967.
Resulta incomprensible que paises de la
importancia de México aun no lo hayan
hecho. Es igualmente importante que lo
hagan sin reservas y que aquellas hechas por
paises ya partes a esos instrumentos, las
retiren.

2) Es claro que, ademas, se requiere que los

paises adopten legislaciones internas

apropiadas, pues de otro modo la decisién
del compromiso contraida



internacionalmente no se realiza en la vida
interna de los Estados.

3) Se debe recordar siempre la actitud solidaria
y humanitaria con la cual los paises
latinoamericanos han hecho frente a los
desafios de los refugiados, actitud que debe
hacerse concreta, por ejemplo, a la hora de
interpretar los términos de los instrumentos
universales y regionales adoptados por los
Estados.

4) Es muy importante esforzarse porque la
definicién ampliada de refugiado adoptada
regionalmente en la Declaracion de
Cartagena de 1984 sea aceptada a nivel
universal.

5) En América Latina el numero de refugiados
ha disminuido de manera manifiesta, pero en
su lugar otras situaciones precisadas de
proteccibn han aumentado de manera
proporcional: el problema de los
desplazados internos, de las personas que
abandonan sus paises obligadas por
situacion econdémica existente en su pais de
origen, de las victimas de desastres naturales
etc..

Quiza sea realista darse cuenta que es
muy dificil modificar los grandes instrumentos
que existen en materia de refugiados (Estatuto del
ACNUR, Convencién de 1951, Protocolo de
1967) pero lo que si es posible es esforzarse para
gue se produzcan y acepten otros instrumentos
gue sean eficaces para la proteccion de las
personas que se hallan en las situaciones descritas
p. €j. la Convencion Internacional sobre la
Protecciébn de los Derechos de Todos los
Trabajadores Migrantes y sus Familiares.

6) La especificidad de la proteccién a refugiados
debe ser mantenida a la vez que se debe hacer
todo lo posible para profundizar en la
convergencia que existe entre los Derechos
Humanos, el Derecho de Refugiados y el
Derecho Humanitario.

7) La proteccion de las refugiados precisa que a
ellos sea también aplicada la normativa de los
Derechos Humanos y, cuando sea posible,
aquella del Derecho Humanitario. Esta
requiere por parte del ACNUR y de sus
funcionarios, una postura mas “pro-activa”.
Esta sin olvidar el caracter apolitico y
humanitaria del mandato del ACNUR, lo que
s6lo significa que su accion debe ser
inteligente y creativa. En lo que dice
referencia a la “prevencion” de causas que
den origen a refugiados, el ACNUR debe
mantener una clara conducta de formacién
(de los funcionarios gubernamentales, de la
sociedad civil y de sus mismos funcionarios)
y decidido apoyo a los derechos humanos.
Normas, procedimientos de ejecucion,
recursos etc. establecidos por el Derecho de
los Derechos Humanos (a nivel universal y
regional), todo ello debe ser inteligente y
decididamente manejada por el ACNUR.

8) Una tendencia que implica un grave peligro
para la persona humana son las esfuerzos que
se hacen en la regién para permitir la libre
circulacién de cosas y bienes (materiales)
olvidando a las personas. Ello desemboca en
la inhumana postura de dar premacia a las
cosas sobre las personas, al capital sobre el
sujeta que lo produce, al egoismo sobre la
solidaridad.

9) La riqueza del derecho de la persona a
permanecer en su pais de origen, la libertad
de movimiento y de residencia en el propio
pais son la base misma de la proteccion a los
refugiados que se refracta en una serie de
normas que expresan la riqueza detfus
arbis y que manifiesta con claridad que el
sentido Ultimo del Derecho es el de estar a
servicio de la persona humana.
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11.

12.
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Notas

Para el analisis de la evolucién tenida por la
proteccion a los refugiados durante la primera
mitad de este siglo se puede consultar José H.
Fischel de AndradeDireito Internacional dos
Refugiados. Evolugdo Historicgl921-1952).
Rio de Janeiro: Renovar, 1996, 221 pags.
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A. Truyol y Serra,Historia del Derecho
Internacional PublicoMadrid: Tecnos, 1998,
p. 57.
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Guerra México: PorrGa, 1974, que reproduce
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De Ind., 2, segundo.
De Ind., 2, octavo.
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Autébnoma de México, 1989, p. 33.

Lisboa, 1972.
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Bonum commune totius orbis.
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Relecciones publicadas en México (Porrda,
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empezando a presentarse como viable lo que
hasta hoy pudo parecer una utopia, o sea, el
ecumenismo vitoriano centrado todo él en la
prosecusién deébonum commune totius orbis
por encima de los agoismos particulares”,
p. LXV.

Cfr. La Destinazione Universale dei Beni, Atti
del Colloquio Internazionale nel Centenario
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14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.
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Declaraciéon Universal de Derechos Humanos,
arts. 13y 14.
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Emigrantes e Itinerantes, Ciudad del Vaticano,
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Art. 31, 2.

N. Robinson, Convention Relating to the
Status of Refugees. Its History, Contents and
Interpretation. New York, 1953, p. 162.

Art. 2, 3.

I, 5.

Art. 33, 2.

N. Robinson, op. cit., p. 163.

Para el andlisis del art. 22 de la Convencién
Interamericana de Derechos Humanos, su
génesis, contenido y su comparacion con las
disposiciones existentes en otros instrumentos
internacionales, el estudio mas recomendable
es el de Héctor Gros Espielkl Derecho
Internacional de los Refugiadgsel Art. 22 de

la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos. San Remo: Instituto Internacional
de Derecho Humanitario, Col. de
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A. Miaja de la Muela, La Emancipacion de los
Pueblos Coloniales y el Derecho Internacional,
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en Soberania de los Estados y Derechos
Humanos en Derecho  Internacional
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Preambulo, 2.
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Refugiados en América Latina, Universidad
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Sonia Picado y Leo Valladares Lanza.
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PAZY DERECHOS HUMANOS:
LA EXPERIENCIA HISTORICA
CENTROAMERICANA

MANUEL E. VENTURA-ROBLES

Secretario de la Corte Interamericana de Derechosndnos; Miembro Asociado del Instituto Hispano-

Luso-Americano de Derecho Internacional (IHLADI).

I
Concepto de Centroameérica

Geografica, histérica y politicamente,
Centroamérica esta formada por las actuales
republicas de Guatemala, El Salvador, Honduras,
Nicaragua y Costa Rica. El denominado Istmo
Centroamericano se extiende de noroeste a sudeste
en 8 y 18 de latitud norte, colindando con los
océanos Atlantico y Pacifico y uniendo como un
puente las masas continentales de América del
Norte y del Sur, limitando al norte con México y al
sur con Panama.

I
Breve Historia de
Centroameérica

El Descubrimiento, la Conquista, la

Colonia y el surgimiento de los paises
independientes en 1821.
A) El Descubrimiento

Al tiempo del descubrimiento de

Centroamérica por los espafioles a principios del
XVI, ésta era poblada por grupos tribales de
diversas culturas con un variado indice de
desarrollo, desde las que permanecian en estado
selvatico hasta las que habian alcanzado una cierta
organizacion politica y que se dedicaban a la
industria, el comercio y las artes. Estas Ultimas
habitaban generalmente en la vertiente del Pacifico
Unos provenian del norte y otros del sur y la
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diversidad cultural fue su principal caracteristica
Hablaban diferentes lenguas y formaban un variado
mosaico de grupos étnicos, generalmente rivales y
en frecuente hostilidad.

B) La Conquista y la Colonia

Como en general sucedio con la conquista
espafiola en América, en la centroamericana pueden
observarse dos momentos: el primero de choque,
una conquista a la fuerza, y el segundo de
progresiva penetracién, con una predominante
atraccién pacifica. El impacto inicial, que podria
fijarse alrededor de 1542, fue lo suficientemente
fuerte para asegurar la sumisién de los natives a |
conquistadores espafioles.

El impulso de estas fuerzas de conquista, el
lugar donde se produjo el choque social y militar,
fue alrededor del Golfo de Fonseca, en lo que seria
la demarcacion de la frontera entre Honduras vy
Nicaragua.

En la fase posterior a 1540, como auln
guedaba mucha tierra por ganar, muchos intentos se
sucedieron de diversos capitanes espafoles por
ampliar la conquista, en los que no ceso la addn
los religiosos misioneros. Todavia entrado ebsigl
XIX y ya independiente Centroamérica, aln
permanecian extrafias y hasta hostiles a la
penetracion espafiola grandes regiones, como la
llamada Mosquitia o Costa de los Miskitos o
Mosquitos en el Atlantico de Honduras y icaragua,
donde por siglos se tropez6 con el obstaculdade
penetracion inglesa.

Como en el resto de la América espafola



o Indias, luego de la accidon conquistadora o
pacificadora, en Centroamérica siguié el asiento
de las poblaciones y la Colonia, que se extiende
hasta principios del siglo XIX en que
Centroamérica se declara independiente. Durante
la Conquista, el hecho de poblar o despoblar y
mudar de sitio los asentamientos urbanos fue
constante. Con el tiempo y ya en la Colonia, se
produjo un nuevo tipo de poblacion, aquel que
provenia de la necesidad de hacer vida comunal
de los vecinos espafioles que se asentaban en
villas y haciendas. Mestizos, mulatos y negros
libres fueron mandados a asentarse al lado de las
vilas y ciudades espafiolas, sus primitivas
viviendas dispersas se fueron ordenando alrededor
de la Iglesia y luego se construyeron los
Municipios. Los Misioneros, también poco a
poco, fueron sacando los pueblos de las montafias.
La real unificacion de Centroamérica se produjo
gracias a las Leyes Nuevas de 1542, que mando
fundar una audiencia en los confines de Nicaragua
y Guatemala, posteriormente, en 1609, se declaré
la Capitania General en Guatemala. En la persona
del Capitan General residian los oficios de
Gobierno y Justicia. Tuvo la provision de
encomiendas, de tierras y de ayudar a los vecinos
y comunidades y, ademas, era vicepatrono de la
Iglesia. En esa autoridad poderosa asentada en
Guatemala descansaban todas las armas y en esa
localidad coincidian muchos otros organismos y
autoridades que incrementaban la fuerza
centralizadora: el tribunal mayor de cuentas, la
administracion de la venta de tabaco, el consulado
etc.. Al lado de este centralismo se fueron
desarrollando los intereses privados de los vecinos
de la capital, especialmente en el campo del
comercio, tan unido en aquellos tiempos a la
produccién agropecuaria, pues comerciante y
hacendado se identificaban en una misma persona.
Esta situaciéon fue favorecida por la circunstancia,
que sélo tardiamente se logré superar, de que las
autoridades espafiolas no dieron mas puertos
ultramarinos que los de entrada directa a la
capital. En estas circunstancias, durante la
Colonia espafiola, el comercio de Guatemala
también regia la economia del resto del istmo,
favoreciéndose, ademas, del comercio ilicito y
surtitndose de las diversas mercancias
procedentes de naciones extranjeras.

C) La Independencia

La independencia de Centroamérica se
proclamé el 15 de septiembre de 1821 como
consecuencia de las corrientes ideologicas del sigl

XVIl y el ejemplo de la independencia de los
Estados Unidos de América, de la ineptitud del
poder real, del contagio emancipador de otros
pueblos americanos y la natural apetencia de los
sectores econémicamente mas fuertes, que tuvieron
a su favor las nuevas corrientes ideolégicas de los
mas cultos economistas e intelectuales de la época.

La independencia del istmo se produjo casi
gue inesperadamente, sin necesidad de guerra y
como consecuencia de una junta de notables
reunidos en la Capital. A esta junta de notables
concurrieron el mismo Capitdn General del reino,
Gabino Gainza, el Arzobispo, los jefes militares,
prelados, religiosos, magistrados, juristas e
intelectuales. Luego que se proclamé la
independencia, el mismo Capitan General quedé a
la cabeza del nuevo Estado y ésta se caractenizé po
la proclamacion de la fe cristiana, la ponderaeidn
el cambio y futuro del régimen, el mantenimiento de
la unidad y la sujecion al principio de la fuent d
poder popular.

Los pueblos centroamericanos aprobaron la
independencia y, luego de un fallido intento de
anexion al Imperio de Iturbide en México, las
denominadas Provincias Unidas de Centroamérica
se enfrascaron en una pugna partidista entre s qu
preconizaban el unitarismo y los que estaban a favo
del federalismo, personificados por conservadores y
liberales, respectivamente. Para unos Estados ya
constituidos en republicas hubo una relativa paz; e
otros se entronizaron autécratas federalistas
dispuestos a imponer la union por la fuerza. Afios
después, a este movimiento unificador de
Centroamérica por la fuerza siguio, a partir de9189
el periodo de entendimiento pacifico que se
concretd en una etapa de pactos y convenios mas o
menos parciales y poco duraderos.

Hasta el dia de hoy, el ideal de la unién
centroamericana sigue presente en la mente de
muchos centroamericanos aunque en menor grado
en Costa Rica. Hubo un solo episodio feliz de
concordia en el afio 1856. Ante la presencia del
filibustero norteamericano William Walker en
Nicaragua, los demas Estados Centroamericanos
acudieron en defensa del hermano desventurado,
hasta que derrotado Walker desapareci6 el peligro
del esclavismo y de la unién de Centroamérica a los
Estados del Sur de los Estados Unidos de América.

En la época de la independencia, las
Provincias Unidas de Centroamérica, a pesar de la
pérdida de Chiapas y excluyendo a Belice,
contaban con una poblacién de mas de un millén
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de habitantes, la mayor parte de ellos

campesinos Yy peones analfabetos. Alrededor del
65 por ciento de la poblacién eran indios, el 31

por ciento ladinos (mestizos y mulatos) y sélo el

cuatro por ciento blancos. Guatemala tenia mayor
poblacion de indigenas que cualquier otro,

mientras la pequefa poblacién de Costa Rica era
predominantemente  blanca. ElI  Salvador,

Nicaragua y Honduras tenian una poblacion

principalmente de ladinos.

El primer medio siglo de independencia
nacional fue una época infeliz para las provincias
antiguamente pertenecientes al reino de Guatemala:
Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua y
Costa Rica. Las tensiones en las estructuras
sociales y econ6micas del ultimo periodo colonial
llevaron a encarnizados conflictos politicos y a la
guerra civil. Las elevadas expectativas formuladas
por los lideres centroamericanos al principio del
periodo se desvanecieron pronto ante la dureza de |
realidad. El estancamiento economico, el
antagonismo entre clases sociales, el desconcierto
politico y la anarquia sustituyeron a la relativa
tranquilidad y estabilidad de la era hispanica. En
vez de una nacion del istmo préspera e
independiente, hacia 1870 emergid un fragmentado
y conflictivo mosaico de ciudades-estado
autodenominadas ‘“republicas”. A pesar de todo,
pese al decepcionante ritmo de transformacion
econdmica y social, se dieron algunos importantes y
necesarios pasos en la transicion del colonialsmo
la moderna dependencia capitalista.

Finalmente, cabe resaltar que la reforma
liberal de los afios sesenta en Centroamérica fue
un reto para las élites criollas que se establatier
después de la independencia. Después de las
destructivas guerras civiles y de los hechos
politicos que ocurrieron en las décadas que
siguieron a la independencia, las familias mas
importantes del Gltimo periodo colonial lograron
restaurar su hegemonia econdmica y social. Pero
al mismo tiempo, los caudillos populares
impulsaron la participacion de los ladinos en el
gobierno, de manera que hacia el afio 1870 la élite
blanca ya no monopolizaba los cargos mas altos
de gobierno. Las instituciones del caudillismo y
de la soberania de la gran hacienda aparecieron en
Centroamérica a finales del siglo XIX y a
principios del XX y seran responsables de
moldear el tipo de sociedad que se desarrollara a
partir de entonces.
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1]
A) Centroamérica durante el
Siglo XX hasta 1978

Cabe sefialar que durante gran parte del
siglo XX y hasta finales de la década de los satent
el progreso y el cambio en Centroamérica es lento y
mas que un proceso dirigido, es consecuencia del
crecimiento demogréafico. En términos generales y
hasta la década de los cuarenta, el tipo de régimen
politico, econémico y social es una continuidad del
que se vivio a finales del siglo XIX.

Como consecuencia de las reformas
sociales y educativas que se hicieron en Costa Rica
en los primeros afios de la década de los cuarenta,
este pais se desarrolla en todos los campos mas
rapidamente que sus hermanos centroamericanos y,
ya en la década de los cincuenta empieza a surgir
una clase media fuerte, formada por profesionales,
funcionarios publicos y pequefios empresarios que,
pocos afios después, desplazan del poder politico a
las clases econdmicamente mas acomodadas. Este
proceso fue viable en Costa Rica por haber
decretado la Asamblea Constituyente de 1949 la
abolicién del ejército como institucion permangnte
haberse nacionalizado la banca en 1948.

Un intento similar, llevado a cabo en
Guatemala a fines de los cuarenta y a principios de
los cincuenta, termind abortado por un golpe de
Estado encabezado por oficiales del ejército con el
apoyo del Gobierno de los Estados Unidos de
América en el afio de 1954. A partir de los afios
sesenta, Guatemala se enfrasca en una guerra civil
que dura mas de 35 afios y que provoco miles de
muertes y, también a partir de esa fecha, el &érci
se convierte, mas que nunca, en rector de la vida
politica de Guatemala.

El panorama no es mas edificante en el
resto de Centroamérica. Nicaragua, después de
ocupada por los Marines americanos, es gobernada
por mas de 40 afos por la familia Somoza con el
apoyo de la Unica institucion armada del pais: la
Guardia Nacional de Nicaragua. El Salvador es
presa de los altos jefes militares y de unas pocas
familias acaudaladas, mientras Honduras, también
en manos del ejército la mayor parte del tiempo, es
un pais pobre y subdesarrollado.

En estos cuatro paises, aunque en El
Salvador y Guatemala la economia se desarrolla
mas que en los otros dos paises como consecuencia
del funcionamiento del Mercado Comun



Centroamericano en la década de los sesenta, en
términos generales y hasta finales de la década de
los setenta, los paises centroamericanos son
sociedades tipicamente subdesarrolladas, con
ingresos econdémicos distribuidos desigualmente, sin

clase media, con alto grado de analfabetismo,

indices pobres en el campo de la salud y el poder
politico en manos de los militares.

La excepcion es Costa Rica que, con
exclusion de la guerra civil de 1948 que se @D
la pureza del sufragio electoral, desarrolla aret
la década de los cuarenta un modelo de sociedad
que le permite tener un desarrollo humano y
econémico mas elevado que el resto de
Centroamérica, procesos electorales limpios que la
convierten en una democracia estable, indices
aceptables en educacién y en el campo de la salud
para los estandares del area y, una clase meda, en
que juegan un papel central los funcionarios
publicos, entre ellos especialmente los maestros y
profesores, que a través de los partidos politicos
ejercen el poder por medio de lo que llega a ser, y
en la década de los setenta, una verdadera clase
politica.

B) La Corte de Justicia
Centroamericana 1908 -1918

Lo que si es dificil de concebir es que en
esta pequefia y convulsa region de América se
estableciera el primer tribunal permanente de
Justicia Internacional que existid en el mundo, en
una fecha tan temprana como el afio de 1908. En
efecto, el afio anterior, 1907, se dio un pasoiefect
con el fin de prevenir posibles conflictos béligos
de integrar la region.

Mediante los buenos oficios de México y
los Estados Unidos, las cinco republicas
centroamericanas convinieron en celebrar una
conferencia en Washington, D.C., cuyo producto
fue la firma de los llamados Pactos de Washington.
Mediante ellos, los Estados centroamericanos se
comprometieron principalmente a no reconocer los
gobiernos de facto y a crear una Corte de Justicia
Centroamericana.

El Profesor Carlos José Gutiérrez,
distinguido jurista costarricense ya fallecidoedic
siguiente en su obra “La Corte de Justicia
Centroamericana”:

Si se compara con la jurisdiccion de
cualquiera de esos tribunales, no hay duda que la

dada a la Corte de Justicia Centroamericana resalta
por su amplitud. Era en 1907, y lo seria aun oy e
dia, de una amplitud s6lo comparable a la de un
tribunal de tipo doméstico. Podia, en primer
término, conocer de “todas las controversias o
cuestiones, de cualquier naturaleza que sean y
cualesquiera que sea su origen” que se suscitaran
entre las partes, no solo las de indole estrictaamen
juridico, sino también aquéllas de tipo politico,
como fueron las que se presentaron en los tres caso
entre estados.

Como una novedad aun mayor, se otorgo
también por primera y Unica vez en el campo de los
tribunales internacionales, la posibilidad de aqge |
individuos de un estado pudieran demandar al
gobierno de otro, sin necesidad de contar para ello
con el respaldo de su propio gobierno. Este aspect
de la jurisdiccion de la Corte encerraba en si la
novedad de convertir a los individuos en sujetos de
Derecho Internacional, tesis ésta que aun en
nuestros dias tiene el caracter de revolucionaria y
gque no puede tenerse como definitivamente
consolidada.

No es, pues de extrafiar que la fundacion de
la Corte de Justicia Centroamericana fuera saludada
con gran entusiasmo por autores de las mas dsstinta
nacionalidades. Se vio en ella, la primera
experiencia de un nuevo tipo de tribunal
internacional, destinada a colocar las relaciones
entre Estados en un estricto plano de decision
juridica, similar a aquel de cualquier pais supetm
régimen de derecho.

Quienes en 1907 crearon la Corte no
estaban, pues copiando algo existente; estaban
intentando realizar un agigantado progreso en
materia internacional; buscaban cumplir una
finalidad mas alla de lo que habian logrado poner e
practica las naciones civilizadas de Europa y
América en sus relaciones internacionales. Que su
idea no hubiera tenido una vigencia mayor de los
diez afios que originalmente se le concedieron, no
puede tenerse como culpa suya. Que hubieran sido
mas que ambiciosos al darle a Centroamérica una
institucion de tan amplias facultades, es algorgue
puede menos que merecer nuestro respeto .

Para un tribunal con jurisdiccién
compulsoria sobre todos los asuntos que surgieron
entre los Estados que la crearon, en capacidad de
juzgar de los dafios que causaran a los ciudadanos
centroamericanos en cualquiera de las naciones del
Istmo fuera de la suya, y con posibilidad sufigent
de actuar en otros diferentes negocios, los juicios
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gue tramitd la Corte Centroamericana fueron

bastante pocos: En diez afios, la actividad de la
Corte se concretd a decidir seis demandas de
particulares contra Estados y tres entre Gobiernos;
de ellas, so6lo cuatro fueron tramitadas en forma
completa, siendo las demas rechazadas a su
presentacion.

Con un numero tan pequefio de asuntos, es
dificil que el tribunal pudiera haber sentado una
jurisprudencia que llamara la atencién, sobre sdo
se toma en cuenta que solo un caso — El Salvador
vs. Nicaragua — planteaba cuestiones de gran
importancia doctrinal.

Ese movimiento tan pequefio en un tribunal
en cuya creacion se habian puesto tantas esperanzas
resulta justificable si se contempla con el tradfon
de las relaciones centroamericanas de la época.
Compuesto como se halla el Istmo de cinco paises
que fueron un dia uno solo, los vinculos existentes
era —y son aun ahora — muy inferiores a los ideale
de union y hermandad que se han sostenido
siempre. Se carecia entonces de vias de
comunicacion terrestres permanentes entre los cinco
paises y poseyendo todos una economia agricola,
fundada en el cultivo de los mismos productos, era
muy pequefio el intercambio comercial que podian
tener. Si a ello se agrega que la inestabilidad
gubernativa ha sido endémica en la mayoria de las
naciones centroamericanas y el poco desarrollo
cultural de los pueblos, es facil explicarse losogo
asuntos que llegaron a conocimiento de la Corte.

El verdadero resultado de la creacion y del
establecimiento de esta Corte fue el imperio en
Centroamérica de un régimen de Derecho y de la
paz entre los Estados Centroamericanos.

La Corte tuvo su sede en Costa Rica.
Primero en la ciudad de Cartago, antigua Capital
colonial destruida por el terremoto de 1910, y dueg
en la actual Capital, San José. Como consecuencia,
de que en 1914 los Estados Unidos y Nicaragua
celebraron un tratado de comunicacion
interoceanica, el Tratado Chamorro-Bryan, Costa
Rica, El Salvador y Honduras demandaron a
Nicaragua ante la Corte, que desobedecio el fallo
del Tribunal. Como consecuencia de esto
Nicaragua no prorrogé los Pactos de Washington de
1907, con lo que puso fin a lo pactado y la Cogte d
Justicia Centroamericana desapareci6 en 1918.
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C) La ODECA y la Corte de
Justicia Centroamericana de
1962

Tras un largo periodo de aislamiento de
mas de 30 afios, los Estados Centroamericanos
convinieron en nuevas formulas de entendimiento y
negociacién. En 1951, en el mes de octubre, los
cinco Estados Centroamericanos suscribieron la
Carta de San Salvador, constituyéndose asi la
ODECA (Organizacion de los Estados
Centroamericanos) que dio origen al
establecimiento de un mercado comin y de
numerosas instituciones de indole econdémico,
técnico y cultural, entre ellas una nueva Corte de
Justicia Centroamericana en 1962, que tuvo
funciones consultivas meramente nominales y que
nunca llegé siquiera a reunirse.

D) La  Actual Corte
Centroamericana de Justicia
de 1991

En la Cumbre de Presidentes
Centroamericanos, que se celebré en Panama entre
el 9y el 11 de diciembre de 1991, se aprobaron las
bases instrumentales de lo que es hoy en dia la
Corte Centroamericana de Justicia, creada en 1991 y
gue tiene su sede en Managua, Nicaragua. El
Estatuto de la Corte le asigna a ésta muy diversas
funciones, lo que hace que ésta sea, a nivel
internacional, un érgano Unico en su género.

Fenecida la ODECA a principios de la
década de los setenta y terminada la guerra fria a
finales de los ochenta, nace un nuevo proceso de
integracion centroamericana y nuevos instrumentos
para resolver las controversias que pudieran
presentarse en la evolucion del mismo.

El 13 de diciembre de 1991 se firma el
Protocolo de Tegucigalpa de la Carta de la
Organizacion de Estados Centroamericanos. Es a
través de una reforma de la Carta de la ODECA y
de la creacion de un Sistema de Integracion
Centroamericana, que se crea una nueva Corte
Centroamericana de Justicia para garantizar “el
respeto al derecho, en la interpretacion y ejeoucié
del presente Protocolo y sus instrumentos
complementarios o actos derivados del mismo”. El

Sistema de Integracion Centroamericano esta
conformado por los cinco Estados
Centroamericanos, miembros originales de la



ODECA, Panamda, y se le otorga a Belice la
posibilidad de integrarse.

Aunqgue la actividad del nuevo tribunal ha
sido poca y su labor poco difundida, especialmente
porque Costa Rica, Guatemala, Panama no han
ratificado el Protocolo, Belice se mantiene como
observador y solo lo han hecho Nicaragua, El
Salvador y Honduras. Sin embargo, puede
afirmarse que “la Corte Centroamericana de Justicia
pone a Centroamérica de nuevo en una situacion
Unica en la historia de las relaciones internadgsna
se conoce un Tribunal Internacional que, ademas de
su competencia para resolver conflictos entre los
Estados, funja simultineamente como 6érgano
jurisdiccional para un sistema de integracion”.

\Y%
Estallido Politico y Social de
la Década de los Ochenta

La situacion politica, social y econdémica
de Centroamérica, a principios de la década de los
setenta, presagiaba una tormenta en la region,
fundamentalmente porque el area, con la excepcion
de Costa Rica, era gobernada por regimenes
militares carentes de legitimidad, represivos y
violadores de los derechos humanos, que mantenian
una situacién politica en que las diferencias &xia
eran marcadas por las diferencias en los ingresos
econémicos de la poblaciéon, causada esta por la
acumulacién de la agricultura, el comercio y la
industria en pocas manos, y en el dificil acceso de

las clases desposeidas a la salud y a la educacion.

Pese a que los primeros sintomas de esta crisis
fueron las convulsiones sociales y politicas que
ocurrieron en Guatemala y Costa Rica en las
décadas de los cuarenta y los cincuenta, no essino
principios de 1978 que se inicia un estallido dacia
politico que, a las justas demandas de las mayorias
por una vida mas justa, se unieron otros factores y
fuerzas politicas y militares que dieron al cotdlic
una dimensién jamas imaginada.

El primer elemento que impulsa este
proceso fue la llegada al poder en los Estados
Unidos del gobernante demdcrata Jimmy Carter,
quien impulsa una politica exterior fundamentada en
el respeto a los derechos humanos. La repercusion
de esta nueva e inesperada politica en el area
centroamericana fue inmediata puesto que los
regimenes militares de Guatemala, ElI Salvador,
Honduras y Nicaragua que habian sido aliados
tradicionales de los Estados Unidos durante la

guerra fria, se deslegitimaron ante el gobierno
norteamericano que empieza a presionar por
cambios politicos para democratizar el area. De la
noche a la mafiana cambia la situacion del
gobernante de Nicaragua, General Anastasio
Somoza Debayle que, vocero de los militares
centroamericanos ante los Estados Unidos y
principal aliado de ese pais en Centroamérica, se
convierte en la cabeza de un gobierno familiar que
carece de legitimidad y que debe desaparecer, al
igual que el resto de los gobiernos militares
centroamericanos, que deben dar lugar a regimenes
democraticos, que respeten los derechos humanos y
que den una efectiva participacion politica, sogial
econdémica a las grandes mayorias marginadas en
Centroamérica.

El otro elemento de este proceso, que lo
complementa, legitima e impulsa, para que el
mismo no se viera Unicamente como una presién o
intervencion norteamericana en el area, es el apoyo
que brindan los gobiernos de México, Costa Rica,
Panama, Colombia y Venezuela y, posteriormente,
también Ecuador, Perd y Bolivia al mismo. Los
paises andinos se suman a este proceso, no asi el
Cono Sur dominado en ese entonces por regimenes
militares partidarios de la Doctrina de la Segutida
Nacional.

El dltimo elemento, posiblemente
subestimado al principio por el Gobierno
norteamericano 'y los  otros  gobiernos

latinoamericanos, fue el de la guerra fria. La
participacion de la Unién Soviética y su aliadceén
Caribe, Cuba, en el conflicto centroamericano,
convirtio al istmo en un campo mas de batalla de la
guerra fria. El advenimiento de un régimen
marxista en Nicaragua con los sandinistas en el
poder, el flujo de armas de Cuba a Nicaragua y de
alli al resto de los paises centroamericanos,
provocaron la reaccién de la Administracion Reagan
en los Estados Unidos, que a principios y hasta
mediados de la década de los ochenta, parecia que
no dejaba otra solucion que el triunfo o la derrota
militar de las partes en conflicto.

Centroamérica, como lo fue la Guerra
Civil Espafiola de 1936 a 1939, se convirtié en un
tema candente y apasionante en todo el mundo.
Todos tomaron parte a favor de uno u otro bando y
en un conflicto en que se disputaba el prestigio de
los dos blogues de poder mas fuertes en el que los
centroamericanos pusieron los muertos. A
mediados de la década de los ochenta, con lagrisis
el debilitamiento de la Unién Soviética, la
desaparicion de esta y del bloque comunista de la
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Europa del Este, con la caida del Muro de Berlin,
asi como la imposibilidad de los Estados Unidos,
como habia sucedido en Guatemala en 1954, de dar
una solucién de fuerza, ya que pese a que la
Administracién Reagan la queria pero las diferentes
fuerzas politicas presentes en el Congreso y en el
Senado Norteamericano lo impidieron, se dio el
espacio necesario para que la diplomacia se hiciera
presente y se lograra pacificar la region. Ni la
ayuda militar cubano-soviética ni la norteamericana
permitieron a ninguno de los dos bandos en pugna
ganar o perder la guerra y tuvieron que verse
obligados a buscar soluciones negociadas.

El académico Edelberto Torres-Rivas, en
su obra “Historia General de Centroamérica”,
denomina a esta década de los ochenta como “los
afios perdidos”. Dice al respecto que:

Ha sido esta década, 1979-1991, infame
para el destino de la inmensa mayoria de la
poblacion centroamericana. La region no habia
experimentado nunca ni guerras civiles tan
sangrientas ni una crisis econémica tan profunda y
prolongada. Habituados en todos estos afios a vivir
los ominosos signos de la crisis: la violencia, el
miedo, la pobreza de masas, estos rasgos adversos
hoy nos parecen inadvertidas formas habituales de
la vida, aunque al mismo tiempo ahora constituyan
los mayores problemas de esta época.

También en esta década fracasaron
ostensiblemente las soluciones violentas, militares
intentadas desde diversos espacios en Nicaragua,
Guatemala y El Salvador. Lentamente se abrié paso
la voluntad pacificadora de negociar para evitar
perjuicios a las inmensas mayorias. Hubo en estos
doce afos guerras civiles, elecciones libres,
estancamiento productivo, negociaciones entre
contrarios, caida profunda del salario real, valdnt
de paz, presidentes civiles, miedo, debilitamiento
del Estado etc. La historia reciente esté llena de
estos fenomenos...

Los diversos juicios sobre lo acontecido
en esta década son tan distintos como la manera
como la perciben las fuerzas sociales. Para los
grandes terratenientes de los paises donde hubo
masas populares armadas, el desorden y la
desobediencia son siempre resultado de éxito de
astutos agentes externos. La coetaneidad de las
luchas insurreccionales en Guatemala, El Salvador
y Nicaragua fue interpretada por otros como la
ejecucién de un plan regional subversivo vinculado
al conflicto Este-Oeste. Bien sabemos que se trata
de una coincidencia diacronica resultado de
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procesos historicos singulares, de caracter local,
cuyas raices tienen una desigual profundfdad.

A) El Caso de Nicaragua

El estallido politico y social de la década
de los ochenta se inici6 en Nicaragua en 1978. A
principios de ese afio, con el asesinato del pstéodi
Pedro Joaquin Chamorro, se inician una serie de
protestas callejeras contra el Gobierno, que habian
sido precedidas por la toma de la casa de un
importante dirigente politico en 1974 donde se
captura a diplomaticos y funcionarios publicos y
seguidos por la toma del edificio del Poder
Legislativo (Palacio Nacional) y el surgimiento de
una guerrilla, en el norte apoyada por Cuba y la
Unién Soviética y, en el sur, por Costa Rica,
Panama y Venezuela. Los desérdenes desembocan
en una cruenta guerra civil que escandaliza la
conciencia americana por las violaciones a los
derechos humanos. El conflicto termina cuando el
General Somoza, todavia no derrotado militarmente
pero a quien el Gobierno americano le corta los
abastecimientos militares cesando la ayuda a su
Guardia Nacional, se ve obligado a dejar el pais
luego de que la XVII Reunion de Consulta de
Ministros de Relaciones Exteriores de Ila
Organizacion de los Estados Americanos, pidiera la
sustituciéon de su régimen por uno elegido en
elecciones transparentes y respetuoso de los
derechos humanos. Casi toda la sociedad
nicaraguense, incluyendo la empresa privada y la
Iglesia, apoyaron la caida del General Somoza, lo
mismo que la comunidad internacional.

Desgraciadamente, en Nicaragua no
sucedio lo que la comunidad democratica esperaba.
El Frente Sandinista de Liberacion Nacional, de
orientacion marxista, estableci6 un régimen que
confisco las propiedades, persiguid a sus opaosjtore
a la Iglesia, a los lideres politicos, estudiaries
sindicalistas, violo los derechos humanos de muchas
personas y arruind la economia del pais. Ciertos d
miles de nicaragiienses se convirtieron en exiliados
politicos. EIl régimen llegdé a tener un ejército de
90.000 hombres sobre las armas y empezé a apoyar
los movimientos guerrilleros insurgentes en El
Salvador, Honduras y Guatemala. Como
consecuencia de esto la reaccidén norteamericana no
se hizo esperar. El panorama de una Centroamérica
marxista, ligada a Cuba y muy cerca de sus
fronteras, provocod de inmediato la ayuda de los
Estados Unidos a los regimenes militares del norte
de Centroamérica y, posteriormente, la creaciéon de
“la Contra”, grupos armados que entrenados



militarmente operaban en el norte del pais y desde
bases en Honduras, tanto para derrocar al régimen
de Nicaragua como para impedir o dificultar la
ayuda de este a las guerrilas de El Salvador y
Guatemala.

Era un panorama negro, desolador, en que
no habia lugar para el dialogo y la solucién peaifi
de las controversias. No habia campo para los
acuerdos y el Derecho.

B) El Caso de El Salvador

En El Salvador, el mas pequeiio y mas
poblado de los cinco paises centroamericanos, con
una tensa situacién social por las graves difessnci
sociales existentes en su poblaciéon y con la acega
muchos afios de gobiernos militares represivos y
violadores de los derechos humanos, estallé también
un grave conflicto a finales de 1979 que,
rapidamente se convirti6 en una sangrienta guerra
civil que duré doce afios, produjo miles de muertos
y como consecuencia de la cual cientos de miles de
personas abandonaron el pais, bien como
consecuencia de la represion, la guerra civil o la
grave situacion social y econémica provocada por el
conflicto armado.

De hecho, el conflicto nicaragiiense
repercutio casi que inmediatamente en El Salvador.
Los Estados Unidos y los oficiales jovenes y
progresistas del Ejército, temerosos de que ocarrrie
lo mismo que en Nicaragua, dieron un golpe de
Estado que bot6 a los viejos militares y
posteriormente celebraron elecciones libres, tanto
durante la guerra civil como después de ella, que
fueron legitimando una sucesién de gobiernos
civiles que se mantenian en el poder gracias a la
Fuerza Armada y a la ayuda masiva de los Estados
Unidos tanto a los gobiernos civiles como al
Ejército de esa nacion.

A raiz del golpe de estado promovido por
un grupo de militares progresistas el 15 de octubre
de 1979, se inician una serie de reformas socio-
econdémicas a partir de 1980 que incluyeron la
nacionalizacién bancaria, del comercio extéripr
una reforma agraria. Sin embargo, este esfuerzo no
pudo detener el proceso de polarizacién politiea qu
condujo a la guerra civil a partir de 1980.

El asesinato del Arzobispo de San
Salvador, Monsefior Oscar Arnulfo Romero el 24 de
marzo de 1980 y de los jesuitas de la Universidad
Centroamericana el 7 de noviembre de 1989, son

hechos que claramente sefialan la brutalidad de la
guerra y de la represion que se vivié en El Salvado
durante esos afios, especialmente por Igsogru
paramilitares protegidos por la Fuerza Armada.

Esta guerra civil, al igual que la que se
desarrollé en Nicaragua en los afios ochenta, faie un
guerra sin vencedores ni derrotados en el campo
militar lo que, también como en el caso de
Nicaragua, permiti6 abrir espacios a las gestiones
diplomaticas que mas tarde produjeron los acuerdos
de paz y las soluciones de Derecho.

C) El Caso de Guatemala

El caso mas dramético del conflicto
centroamericano ha sido el de Guatemala, pais en el
que se libré una cruenta guerra civil de mas de 35
afios de duracion. Esta guerra, propiamente
hablando, que antecedié en mucho al conflicto en el
Istmo, recrudecio durante el mismo y Guatemala fue
el ultimo pais en alcanzar la paz.

Las caracteristicas sociales y politicas de
Guatemala y el gran poder que desde el siglo XIX
ha tenido la clase militar, acrecentado en lomoi
30 afios, le dio caracteristicas propias al coaflict
gue, pese a tener raices histéricas profundasepor s
mas del 60% de la poblacion indigena y no ladina
como en El Salvador y Nicaragua, poblacién que
practicamente ha vivido marginada de la vida spcial
politica y religiosa “occidental” establecida pdr e
Estado guatemalteco, que cuentan con sus propias
lenguas, costumbres y dioses, fue también, al mismo
tiempo, un conflicto tipico de la guerra fria.

Lo que mas llama la atencién es que los
militares guatemaltecos, cuando se inicia en 1877 |
presion de los Estados Unidos y otros paises
centroamericanos para que la regién se democratice
y se inicie una apertura, con gobiernos civiles que
legitimen el poder y vayan quitandole espacios poco
a poco a los militares en la vida diaria institneib
del Estado y, sobre todo, que respeten la exigencia
de la comunidad internacional para que prevalezcan
los derechos humanos, éstos se resisten, se anfrent
a los Estados Unidos, rechazan la ayuda militar
condicionada y lanzan una represion sin precedentes
en la historia de América Latina, especialmente
contra las comunidades indigenas, cuya crueldad e
intensidad paraliza la conciencia americana.

Los miles de muertos y desplazados que

provoca esta guerra civil, el temor permanentade |
poblacion, la fractura de la sociedad civil al dieel
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Gobierno del General Efrain Rios Montt la guerra a
las propias comunidades con las patrullas de
autodefensa civil (civiles armados y entrenados por
el ejército que directamente eran responsablea de |
seguridad de las comunidades y que cometieron
infinidad de abusos), dejaban ver un panorama
negro en el que el poder civil no tenia la fuerza
suficiente para controlar el aparato del Estado y
negociar con los insurgentes una paz que, los
militares, temian por lo ocurrido en Nicaragua.

No fue sino hasta finales del afio 1996 en
que un gobierno civil tuvo el poder suficiente para
negociar la paz con la guerrilla, que politica y
militarmente tenia un futuro dificil debido a la
desaparicion del bloque soviético y a la crisis
econdémica que vivia Cuba como consecuencia del
mismo, opté también por la paz negociada y la
salida politica.

D) El Caso de Costa Rica y
Honduras

Costa Rica y Honduras viven situaciones
diferentes dentro de este panorama desolador de
inicios de la década de los ochenta, ya que laauer
civil no se disputa militarmente en sus territgrios
sin embargo, los efectos de la misma, de toda
indole, afectan profundamente a ambos paises.

Costa Rica, pais desarmado y sin ejército,
se convierte primero en base de las guerrillas
sandinistas que luchan por derrocar al General
Somoza Debayle en Nicaragua vy, luego, en uno de
los centros de operaciones de “la Contra”
nicaragiense, el frente sur, para derrocar a los
sandinistas. La existencia misma del Estado
costarricense corrid serios riesgos y los flujos
migratorios de Nicaragua, pero sobre todo la grave
crisis econdémica que se desata en ese pais adgartir
finales de 1980, provocan una crisis a un pais
estable y pacifico que, después de 30 afios despaz v
tambalearse sus instituciones sociales y politicas,
que no pueden mas sostener econémicamente a una
clase media que gozaba de un alto nivel de
educacion y salud, asi como de poder politico.

La masiva ayuda econdmica del Gobierno
de los Estados Unidos evita una crisis de
inimaginables proporciones en Costa Rica, donde se
libraba dia a dia una cruenta batalla ideolégica y
politica entre los dos bandos en pugna en el campo
de batalla mas alla de su frontera norte en
Centroamérica. El peligro de desestabilizaciotade
Unica democracia centro americanay el teraor d
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una invasion nicaragiiense a su territorio, trajop@o
consecuencia la declaratoria de neutralidad pexpetu
del Gobierno de este pais en el campo internacional
y de una estrecha alianza con el Gobierno de los
Estados Unidos hasta el afio 1986 en que, con la
llegada al poder del Doctor Oscar Arias Sanchez y
la labor visionaria, agresiva e inteligente de su
Canciller Rodrigo Madrigal Nieto, se logré
encauzar el conflicto al campo diplomatico y a la
negociacion.

Honduras, que a finales de la década de los
setenta era el pais mas pobre de Centroamérica y
que, gobernado por el ejército distaba mucho de ser
una democracia, apenas se inicia la crisis etnabls
empieza un proceso de apertura que la lleva a tener
elecciones y gobiernos civiles débiles que no
pueden oponerse a los militares, que como en el
resto de Centroamérica forman un verdadero Estado
dentro del Estado, con intereses econémicos Yy
sectoriales que desbordan en mucho la funcién de la
defensa del territorio y la seguridad nacional.

Este pais que comparte una gran frontera
con Nicaragua, problematizada en esos dias por la
represion del Gobierno de Nicaragua contra los
pobladores Miskitos que habitaban su costa atkantic
y parte de la de Honduras, no logra librarse de
convertirse en la principal base de “los Contras”
para desestabilizar al Gobierno sandinista, lo que
trae como consecuencia en el &mbito interno una
gran represion que produce entre los afios 1981 y
1984 cerca de 200 desaparecidos.

Este panorama de guerra latente, que
amenaza levantar un polvorin en cualquier
momento, se mantiene hasta que la situacion
politica y militar en Centroamérica cambia por la
firma de los Tratados de Esquipulas.

\Y
El Grupo de Contadora

Estados Unidos no recurri6 a la
intervencion militar en Nicaragua, contrariamente a
lo que habia sucedido en ocasiones anteriores (Caso
de la Republica Dominicana, en 1965, o la propia
Nicaragua y Panama a principios del siglo XX y
México en el siglo XIX) la Administracion Carter
maneja la crisis de Nicaragua con una Optica
diferente. Tampoco opt6 por la presencia de una
fuerza interamericana de paz que pacificara
Nicaragua, pese a que propuso esta solucion en la
XVIII Reunidon de Consulta de Ministros de
Relaciones Exteriores, la que fue rechazada por los



paises latinoamericanos. Fue asi como dejo la
solucion en manos de los paises latinoamericanos
que, a través de una resoluciéon de la reunién de
consulta, pidieron, sin menoscabo del principio de
no intervencion, la sustitucion del régimen del
General Somoza.

En 1979, se instala en Nicaragua un nuevo
gobierno denominado Junta de Gobierno de
Reconstruccion Nacional, formado por Daniel
Ortega Saavedra y Moisés Hassan Morales
sandinistas, de orientacion marxista, y Sergio
Ramirez Mercado, socialista del Grupo de los Doce,
Alfonso Robelo representante de la empresa privada
y otras fuerzas politicas y Violeta Chamorro,
conservadora y viuda del periodista asesinado Pedro
Joaquin  Chamorro, estos dos  Ultimos
posteriormente se retiran del Gobierno. Queda en
claro que el poder permaneceria en manos de
quienes tenian las armas, los que se dedican a
montar un Estado policiaco y un enorme ejército
abastecido por la Unién Soviética y Cuba. A estas
alturas, por mas esfuerzos que hacian los Gobiernos
democraticos de Colombia, Venezuela y Costa
Rica, por reorientar por los cauces apropiados el
proceso politico de Nicaragua, éste se les habia id
de las manos.

En 1981, Ronald Reagan asume el poder
en los Estados Unidos y se produce un cambio total
en la politica norteamericana que se caracteriza po
una competencia a escala mundial con la Unién
Soviética. El fortalecimiento del gasto de defgnsa
de las fuerzas armadas de los Estados Unidos, unido
a una disputa permanente en cualquier campo y
conflicto, terminaron por causar, producto de una
crisis politica y econdmica, la desaparicion de la
Unién Soviética y la permanencia, a partir de
entonces, de los Estados Unidos como Unica
superpotencia en el mundo.

La reaccion de los Estados Unidos contra
el régimen de orientacién marxista de Nicaragua,
la guerra civil que se extiende por Centroamérica
y el temor de que se extienda a México y a su
frontera sur, hace que, tanto en la via politica
como militar, apoye a los gobiernos aliados suyos
en la region y trate de derrocar al régimen
nicaragiense. Si el conflicto se extendia a Costa
Rica que estaba desarmada, no se sabia que podia
pasar en Panamd, punto vital a los intereses
comerciales y militares estadounidenses por el
Canal de Panama. A esto debe sumarse la
presencia en Grenada, en el Caribe, de un
Gobierno marxista que empieza también a recibir
ayuda militar de Cuba y a construir un aeropuerto

militar que, segun se dice, puede recibir modernos
aviones Migs de combate, lo que podian tener a
América del Sur bajo su radio de accién. Los
Estados Unidos primero invaden Grenada y
derrocan al Gobierno aliado de Cuba. Luego se
prepara a derrocar al Gobierno sandinista. Ante
esto parecia que la Jdnica opcidbn para
Centroamérica era militar y la guerra inevitable.

Latinoamérica, a los ojos de la
Administracion Reagan, no soélo habia fracasado en
la solucion del conflicto de Nicaragua sino que
habia dado lugar a la extincién del conflicto aatod
América Central y a la penetracion soviético-cubana
en el area. Al principio, los latinoamericanos
parecen no reaccionar ante este panorama. Pero
luego, ya en el afio de 1983, empiezan a hacerse
presente las gestiones diplomaticas que, después de
muchos afios y esfuerzos, logran pacificar la regién
Estas empiezan por el proceso de Contadora.

Dice Edelberto Torres-Rivas,
Historia General de Centroamérica, que:

en su

La experiencia de Contadora constituye
una extraordinaria iniciativa de la politica exteri
de cuatro paises vecinos, México, Venezuela,
Colombia y Panama. Una invitacién del canciller
panamefio Juan José Amado Ill a sus pares Rodrigo
Lloreda Caicedo, colombiano, Bernardo Sepulveda,
mexicano y José Alberto Zambrano, venezolano,
encontré simpatia y decision para reunirse erda is
de Contadora, en enero de 1983. Alli los canesler
de los cuatro paises examinaron la situacion
centroamericana y formularon una Declaracion en
qgue se llama al didlogo y a la negociacién como
instrumentos eficaces para reducir las tensiones y
establecer las bases para un clima de convivencia
pacifica y respeto mutuo.

El papel mediador de Contadora se
desarrollé6 por mas de tres afios por intermedio de
reuniones de consulta perioédicas y encuentros con
los cancilleres y presidentes centroamericanos. El
prestigio de la iniciativa de Contadora crecié
rapidamente con el apoyo recibido de la VIl
Conferencia de Jefes de Estado y de Gobierno de
Paises No Alineados, del Consejo de Seguridad y la
Asamblea General de Naciones Unidas, del Consejo
de Ministros del SELA y de numerosos gobiernos
europeos. El documento mas importante producido
fue el Acta de Contadora para la Paz y la
Cooperacién, aprobado en la VII Reuniéon de
Consulta, el 7 de septiembre de 1984. El
antecedente de este documento fue la Declaracién
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de Cancun (17 de julio de 1983), emitida por los
cuatro presidentes del Grupo de Contadora.

Tanto el borrador como la version final del
Acta de Contadora fue objeto de arduas y morosas
negociaciones realizadas por los cancilleres y
presidentes de los cuatro paises de Contadora. La
oposicion a veces cuidadosa y por momentos
directa pero persistente de los gobiernos de Costa
Rica, Honduras y El Salvador a Contadora fue
evidente. El llamado “Bloque de Tegucigalpa” hizo
objeciones de distinto tipo que demoraron la
preparacion del acta, el borrador inicial fue fidma
por Nicaragua. Con apoyo en este documento,
dicho gobierno propuso la firma de un acuerdo de
no agresion a Honduras, asi como el cese de
suministros de armas y otros aspectos, iniciativa q
fue rechazada. Era este el periodo de mayor
ofensiva de “la Contra”. El 1 de mayo de este afio
(1985) Washington anuncié oficialmente el
embargo comercial a Nicaragua y la suspension de
la navegacién maritima y aérea entre ambos paises.
Fue ésta la época en que el general Noriega confeso
haber rechazado su participacion en una invasion a
Nicaragua.

El 29 de julio de 1985 los gobiernos de
Argentina, Brasil, Perd y Uruguay formaron el
Grupo de Apoyo, que termind por definir una
politica latinoamericana para Centroamérica. El
prestigio internacional de la accién de
Contadora aumenté en un clima internacional de
apoyo decisivo a las negociaciones para detener
los conflictos, a los mecanismos de verificacion y
control para evitar la injerencia militar extrager
asi como la necesidad de alcanzar la
reconciliacion nacional y la democracia. En el
curso de estos desarrollos, el presidente Reagan
presenté el Informe de la Comision Nacional
Bipartidista (Informe Kissinger) que contiene la
percepcibn  norteamericana de la crisis
centroamericana y recomienda medidas para su
solucion.

La iniciativa de Contadora fue un valioso
instrumento de la diplomacia latinoamericana, que
sacO por vez primera de la Organizacion de los
Estados Americanos y de la influencia directa
norteamericana la discusibn de un problema
regional. Después de entregada el Acta final a los
presidentes centroamericanos, hubo adn un dltimo
esfuerzo realizado por los grupos de Contadora y de
Apoyo, que emitieron El Mensaje de Caraballeda
para la Paz, la Seguridad y la Democracia en
Centroamérica (11-12 de enero de 1986). Meses
después la iniciativa empezaria a decaer, pese a lo
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esfuerzos similares de los secretarios generalies de
ONU y la OEA. En enero de 1987 los cancilleres
de los ocho paises reconocen que aln no se cuenta
con la voluntad politica para alcanzar la paz en
Centroaméric.

VI
El Proceso de Esquipulas

El Proceso de Esquipulas, que tiene como
antecedente inmediato la experiencia de Contadora
y es su secuencia ldgica, permiti6 que los cinco
Estados centroamericanos firmaran el 7 de agosto
de 1987 el documento titulado Procedimiento para
Establecer la Paz Firme y Duradera en
Centroamérica.

Mediante la firma de este documento se
inicid un proceso politico, de didlogo y pacificaci
que, finalmente, trajo la paz en Centroamérica.
Primero en Nicaragua y luego en El Salvador y
Guatemala, el llamado a la guerra fue quedando en
el olvido y la reconciliacion empez6 a ganar
espacios donde antes no tenia cabida.

La iniciativa en este campo la tuvo el
Presidente de Guatemala Vinicio Cerezo Arévalo,
por cuya iniciativa se reunieron los Presidentes
centroamericanos en mayo de 1986 para firmar una
declaracién general sobre los problemas de la paz y
el dialogo. El Presidente de Costa Rica, OscasAri
Sanchez, invita en febrero del afio siguiente a sus
colegas a discutir su propuesta “Una Hora para la
Paz”, pero no es sino hasta la cumbre presidencial
gue se celebra el 6 y 7 de agosto de 1987 en Ciudad
de Guatemala donde prevalece y fructifica la
propuesta del Presidente Arias, a quien se le
confiere el Premio Nobel de la Paz por sus esfserzo
por la paz en Centroamérica.

Este documento contiene 12 puntos
principales que ilustran a cabalidad su contenido:
1) Reconciliacién nacional;
2) Exhortacién al cese de hostilidades;
3) Democratizacion;
4) Elecciones;
5) Cese de ayuda a las fuerzas irregulares o a
los movimientos insurreccionales;
6) No uso del territorio para agredir a otros

Estados;

7 Negociaciones en materia de seguridad,
verificacién, control y limitacion de
armamento;

8) Refugiados y desplazados;



9) Cooperacion, democracia y libertad para la
paz y el desarrollo;

10) Verificacion y seguimiento internacional;
11) Calendario de Ejecucién de compromisos; y
12) Disposiciones finales.

VIl
La Paz en Nicaragua

La consecuencia inmediata de los
acuerdos de Esquipulas fue la pacificacién, en
primer lugar, de Nicaragua y, posteriormente, en
1992 de El Salvador y en 1996, Guatemala.

La situacion en Nicaragua en la fecha de la
firma de los acuerdos de Esquipulas era muy
compleja y dificil. “La Contra”, armada y financiad
por los Estados Unidos y que operaba en bases al
sur en territorio hondurefio, no podia derrotar
militarmente al ejército sandinista que tenia nilles
hombres sobre las armas y un abundante
armamento, nuevo y viejo, suplido por la Unidn
Soviética y Cuba. Con gran parte de su poblacion
mas calificada en el exilio, sin inversiones deatehp
para estimular su economia, con la inflacion mas
alta conocida en la historia y una guerra permanent
de desgaste en el campo militar, ante un colapso
social inminente, los sandinistas optan por ladaali
negociada.

El 25 de febrero de 1996e celebran
elecciones en Nicaragua y la Union Nacional
Opositora gana las elecciones al gobernante Frente
Sandinista de Liberacion Nacional. Violeta
Chamorro asume el poder ese mismo afio, cesan las
hostilidades, cesa la ayuda a “la Contra”, sus
integrantes se desarman y, en condiciones dificiles
empieza a orientar la vida de Nicaragua un gobierno
civii que fundamentalmente controla el Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo. Los sandinistas
continan insertos dentrdel Poder Judicial, el
Ejército y el Tribunal Supremo Electoral.

Poco a poco los exiliados empiezan a
regresar. Esta inyeccion humana en Nicaragua va
paralela con inversiones econdmicas que empiezan
a levantar al pais. Algunas de las empresas y
propiedades confiscadas son devueltas. No todas.
Unas por haber sido repartidas en la reforma agrari
0 urbana y otras por haberse apropiado de ellas los
sandinistas o sus allegados.

En el afio 1996 gana las elecciones el
Partido Liberal y vuelven a perder los sandinistas.
Aunque el pais ha ido canalizando su vida

institucional a través de decisiones politicas tiama

por civiles y el ejército dejo de ser un brazo atmna
del sandinismo, estos siguen siendo la segunda
fuerza politica del pais.

Lo que no ha superado Nicaragua es la
debacle econémica de los afios ochenta. Como la
confianza no termina de entronizarse en su vida
social y todavia existe temor en su poblacion, no
hay suficientes inversiones y la recuperacion
econdmica no ha sido suficiente para superar la
pobreza, la enfermedad y el desempleo que
amenazan el futuro de este pais.

VIII
La Paz en El Salvador. Los
Acuerdos de Chapultepec

El 16 de enero de 1992 en Ciudad de
México el Gobierno de El Salvador y el Frente
Farabundo Marti para la Liberacion Nacional
firmaron los Acuerdos de Chapultepec, junto con el
Secretario General de las Naciones Unidas, Boutros
Boutros-Ghali.

Con la firma del Acuerdo de Paz termino
la guerra civil de El Salvador de 12 afios de
duracién, que cobro la vida de decenas de miles de
personas y provoc6 también miles de desplazados.
Como consecuencia, la guerrilla del Frente
Farabundo Marti para la Liberacion Nacional
desaparecié como organizacion militar y se integré
a la vida politica del pais. Por su parte, el Eota
se comprometié a depurar y a reformar la Fuerza
Armada, a crear una Policia Nacional Civil, a
mejorar el Poder Judicial para lo cual se creé el
Consejo Nacional de la Judicatura y la Procuraduria
Nacional para la Defensa de los Derechos
Humanos, a reformar el Sistema Electoral y a
mejorar las condiciones sociales de la poblacion
mediante una mejor distribucién de la tierra y el
otorgamiento del crédito bancario apropiado.

El Acuerdo de Paz incluyé el papel de
Naciones Unidas para verificar el cumplimiento de
los compromisos adquiridos por las partes, para lo
cual ha sido vital la presencia de ONUSAL en El
Salvador, fuerza multinacional integrada por cévile
y militares que ha jugado un papel vital en la
pacificacion de ese pais.

Las consecuencias de la guerra civil

todavia se palpan en este pais, donde la violsacia
ha trasladado hoy en dia a la delincuencia coman.
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Sin embargo, el campo economico ha venido
creciendo sostenidamente, ayudado por las remesas
que desde el exterior envian a sus familiares,
principalmente desde los Estados Unidos, los
cientos de miles de personas que abandonaron el
pais como consecuencia de la lucha armada o la
crisis econdémica y social que esta provoco.

La Comision de la Verdad para El
Salvador, creada por los Acuerdos de México de
26 de abril de 1991, integrada por Belisario
Betancur, Reinaldo Figueredo Planchart y Thomas
Buergenthal, dio a conocer en New York e | 15 de
marzo de 1993 el texto de su informe, en el cual
se documentan los horrores ocurridos en esta
guerra civil que conmovié la conciencia de toda la
humanidad.

IX
Los Acuerdos de Paz en
Guatemala

Guatemala, que sufri6 el conflicto mas
largo y de raices mas profundas en Centroamérica,
fue el Ultimo en alcanzar la paz. El Acuerdo de Pa
Firme y Duradera, entre el Gobierno de Guatemala
y la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca,
fue firmado en Ciudad de Guatemala el 29 de
diciembre de 1996. Por las Naciones Unidas firmé
el Secretario General Boutros Boutros-Ghali. La
presencia en Guatemala de MINUGUA durante
todos estos afos, ha sido un factor determinante de
estabilidad.

Los Acuerdos de Paz, que son varios,
incluyen el Acuerdo Global sobre Derechos
Humanos firmado en 1994, el Acuerdo para el
Reasentamiento de las Poblaciones Desarraigadas
por el Enfrentamiento Armado de 1994, el Acuerdo
sobre el Establecimiento de la Comision para el
Esclarecimiento Historico de las Violaciones de los
Derechos Humanos y los Hechos de Violencia que
han causado sufrimiento a la Poblacion
Guatemalteca de 1994, el Acuerdo sobre Identidad y
Derechos de los Pueblos Indigenas de 1995, el
Acuerdo sobre Aspectos Socioeconémicos y
Situacién Agraria de 1996, el Acuerdo sobre
Fortalecimiento del Poder Civil y Funcién del
Ejército en una Sociedad Democratica de 1996, el
Acuerdo sobre el Definitivo Cese al Fuego de 1996,
el Acuerdo sobre Reformas Constitucionales y
Régimen Electoral de 1996, el Acuerdo sobre Bases
para la Incorporacion de la Unidad Revolucionaria
Nacional Guatemalteca a la Legalidad de 1996 vy el
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Acuerdo sobre Cronograma para la
Implementacion, Cumplimiento y Verificacion de
los Acuerdos de Paz, que al igual que el Acuerdo de
Paz Firme y Duradera se firmé en Ciudad de
Guatemala el 29 de diciembre de 1996.

La ejecucion de estos Acuerdos sufrié un
duro revés al no haberse aprobado las
correspondientes reformas constitucionales en el
referendo del pasado 16 de mayo. Con un nivel de
abstencién que alcanz6 el 80% de los cuatro
millones de electores que componen el padron
electoral, la negativa afecta principalmente a los
pueblos indigenas cuya  diversidad y
pluriculturalidad iba a ser reconocida con la mefr
del art. 1°. Sin embargo, la agrupacion Ciudadanos
por el Si, de la que era miembro la indigena quiché
Rigoberta Menchd Tum, premio Nobel de la Paz
1992, activa participante en la formulacion y
aprobacién de los Acuerdos, acepté la derrota y
reconocio la voluntad popular.

Sin embargo, Guatemala empez0, a partir
de 1997, a recorrer un camino que, de cumplirse
cabalmente los Acuerdos de Paz, terminara algun
dia por pacificar a un pais y a una sociedad que ha
vivido inmersa en la violencia durante las Ultimas
décadas, fortalecera al poder civil frente al ailit
cuya participacion en la vida politica de Guatemala
en los ultimos 120 afios ha sido asfixiante, refegar
los militares a cumplir sus funciones naturales,
fortalecera el régimen de Derecho y el sistema
electoral y, sobre todo, ojala ayude a transforanar
Guatemala en una sociedad mas abierta e iguglitaria
en la que el bien comdn sea la guia de sus
gobernantes.

Debe sefialarse que la magnitud de la
tragedia de los pueblos centroamericanos, pero
principalmente la de Guatemala, se comprende al
leer el documento denominado “Guatemala.
Memoria del Silencio” informe rendido por la
Comision para el Esclarecimiento Historico,
integrada por Christian Tomuschat, Otilia Lux de
Coti y Alfredo Balsells Tojo y “Guatemala Nunca
Mas”, elaborado por la Iglesia Catolica entre 1995
1998 y cuyo coordinador, Monsefior Juan Gerardi
Conedera, fue asesinado dos dias después de su
entrega.

X
La Paz en Centroamérica

Con la firma del dltimo de los acuerdos de
paz en Guatemala a finales del afio 1996, se puede



decir que, formalmente, Centroamérica inicié un
proceso de paz, reconciliacion y reconstruccidn. S
embargo, las causas internas que generaron el
conflicto y polarizaron socialmente a la poblacion
centroamericana siguen presentes. En efecto, la
pobreza y marginacién de grandes sectores de la
poblacién, la falta de educacion, asistencia mégdica
el desempleo, estan hoy en dia presentes en la vida
diaria de los centroamericanos, 10 mismo que lo

estaban hace 25 afios e, inclusive, se han agravado 1. Ej

en gran medida como consecuencia de la misma
guerra que se libré en los afios ochenta y, mas
recientemente, por los desastres naturales
provocados por el Huracan Mitch.

Las causas externas del conflicto si han
desaparecido, al terminar el abastecimiento de
armas a la regién por los bandos en pugna en esos
afios. Cuba, con la desaparicion de la Unién
Soviética, entra en una grave crisis econémica y
debe preocuparse por sobrevivir ella misma. Por su
parte, los Estados Unidos de América se conforman
con ver gobiernos legitimos, elegidos popularmente
en las urnas, que alcanzaron la paz mediante
acuerdos politicos. De parte de los Estados Unidos
no solo cesa la ayuda militar a “la Contra” sine qu
reduce la asistencia técnico-econdémica a los
gobiernos de la regién, con lo que a los nuevos
regimenes democréticos se les ha hecho muy dificil
mejorar la situacion econdmica de sus paises &, par
la poblacion, la democracia, aunque no existe ya el
conflicto armado, no le ha mejorado su situacion
social, con lo cual no se ha logrado legitimar este
sistema politico a los ojos de las grandes mayorias
desposeidas. Esto ha provocado una corriente
migratoria hacia los Estados Unidos que no cesara
hasta que mejoren las condiciones de vida en
Centroamérica. Esta actitud de dar armas en la
guerra y no dar comida en la paz es equivocada.
Ayudar para la guerra y no para desarrollar ladregi
es estar generando un conflicto social que ya ha
empezado a preocupar a los propios Estados Unidos
con el problema de los emigrantes ilegales.

Debe resaltarse también que la firma de los
Convenios de paz no hizo desaparecer la violencia,
los grupos paramilitares y las violaciones a los
derechos humanos en Centroamérica. Aunque en
menor escala, la violencia persiste. Miles de arma
y las minas terrestres son una herencia de laaguerr
que no desaparece de la noche a la mafiana.
Aunque la violencia hoy en dia no es institucional
en Centroamérica y no obedece a una politica de los
gobiernos, la consecuencia de tantos afios de guerra
es una poblacion violenta, que todavia resuelve sus
rencillas a través del conflicto y no de los cauces

institucionales como con los tribunales de justicia
El linchamiento de los delincuentes comunes,
principalmente en Guatemala y también en otros
paises de la region, es elocuente por si misma.

Xl
Conclusiones

conflicto centroamericano tuvo causas
internas  propias, de naturaleza social,
econdmica y politica, muchas de las cuales han
estado presentes histéricamente en el area y no
desaparecieron con la firma de los convenios de
paz y el cese de los enfrentamientos armados.

2. El conflicto centroamericano tuvo también
causas externas, propias de la guerra fria que
todavia se vivia en el mundo durante la década
de los ochenta, y fue un campo mas de
enfrentamiento entre las superpotencias, los
Estados Unidos y la Unién Soviética, en el cual
estos pusieron las armas y los centroamericanos
los muertos.

3. Pese a que el factor externo pesé mucho en la
conduccion del conflicto, sobre todo al principio
de la década de los ochenta, la cordura y la
sensatez se impusieron y dieron campo a que la
accion diplomatica latinoamericana prevaleciera
y los bandos centroamericanos en pugna
buscaran soluciones politicas negociadas al
conflicto, en vez de que se impusiera la fuerza
de las armas.

4. La solucién pacifica se encontré bajo el alero d
las Naciones Unidas y no del organismo
regional, la Organizacion de los Estados
Americanos. El Gobierno Sandinista de
Nicaragua, aliado entonces de Cuba y la Unién
Soviética, desconfiaba del foro americano por el
enorme peso que tiene en él los Estados Unidos
de Ameérica, peso que es menor en las Naciones
Unidas donde la Unién Soviética tenia veto en
el Consejo de Seguridad y donde contaba con el
apoyo de muchos paises del tercer mundo en la
Asamblea General.

5. Los mismos paises latinoamericanos buscaron
un foro propio donde dirimir el conflicto,
primero el Grupo de Contadora y luego el
Grupo de Rio, todo lo cual debilito
enormemente al foro regiorfal.

6. Los paises limitrofes con Centroamérica son
México y Panama; sin embargo, terminado el
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conflicto centroamericano, México y Colombia
son el nuevo escenario donde se traslada y
desarrolla el mismo. Pese a que Colombia ha
sufrido la violencia desde los afios cincuenta, la
guerra recrudece en los noventa. Panama sufre
una invasién militar en 1989; México y
Colombia sufren hoy dia la violencia de la
guerrilla y el narcotrafico en conflictos
gue, sobre todo en Colombia, amenaza la
existencia misma del Estado y, finalmente,
Venezuela se encuentra sumida en una crisis
economica, social y politica, de muy dificil
solucion. Los paises miembros del Grupo de
Contadora, con excepcion de Panama que ha
normalizado su vida institucional, politica y
econdmica, son los que sufren hoy dia la espiral
de la violencia. Aunque el factor externo de la

guerra fria ha desaparecido, el narcotréafico, con
SUS enormes recursos econémicos que
corrompen a los funcionarios estatales y si no
los elimina, sin importar que sean jueces 0
policias, plantea un nuevo desafio sin parangén
en la historia de América Latina, porque este
tipo de conflictos no se solucionan con gestiones
diplomaticas o entendimientos entre potencias.

Sera la historia la que nos diga mafiana si
este nuevo desafio a la paz se superé por la
imposicion de los Estados por la fuerza sobre las
familias o grupos de narcotraficantes, o si estos,
mediante la violencia 'y la corrupcion,
desnaturalizaron el proceso histérico de evolucion
del Estado y aceleraron su destruccion en el centro
mismo de América.
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XV

LINEAS DE TRABAJO PARA MEJORAR LA
EFICACIA DEL SISTEMA INTERAMERICANO
DE PROTECCION DE LOS DERECHOS
HUMANOS

VIVIANA KRSTICEVIC

Co-Directora del Centro por la Justicia y el Derecnternacional (CEJIL).

l. Introduccion

,Cudl es el impacto del derecho
internacional en la proteccion de los derechos
humanos en las Américas? ¢Los Estados cumplen
con los compromisos adquiridos a través de la
ratificacion de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos (en adelante, la Convencién)?
¢,Como se supervisan las obligaciones? ¢Quiénes
tienen la obligacion de supervisar dichas
obligaciones? ¢Hay algin mecanismo para
asegurar el cumplimiento de las decisiones de los
organos de supervision? ¢Cémo se puede mejorar
la relacién entre los mecanismos de proteccion
nacional de los derechos humanos y los
mecanismos de proteccion internacional? Este
articulo constituye un trabajo en progreso, en el
que se esboza una respuesta comprensiva de estas
inquietudes. ElI mismo describe algunos de los
mecanismos disponibles de supervision 'y
cumplimiento de las obligaciones de los Estados
asumidas al ratificar la Convencion — de caracter
convencional y no convencional -, sus
limitaciones; y establece alternativas para la
mayor eficacia del sistema a través de sugerencias
dirigidas a la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos (en adelante, la Comision) y
la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(en adelante, la Corte), asi como a los Estados de
la region.

La conformidad del comportamiento de un
Estado con las obligaciones establecidas en un
tratado supone la identificacion de las normas de
conducta, y las técnicas que permiten que los
Estados hagan efectivos los derechos y garantias
reconocidos en el mismo; esto mas alla del
sistema de resolucidon de disputas previsto en el
propio tratadd. En este sentido, un anélisis
compreensivo de la efectividad de la Convencién

178

debe tomar en cuenta la incorporacion de los
derechos protegidos en la legislacion local, la
adecuacion de las politicas de gobiernos, la
efectividad de la proteccion judicial de los

derechos y la reparaciéon adecuada de las
violaciones a los derechos, tanto como los
mecanismos de cumplimiento de las

recomendaciones de la Comisidn y las sentencias
de la Corte previstos en la Convencion.

Este enfoque comprensivo, no limitado a
los mecanismos convencionales, permite una
evaluacion mas acertada de la efectividad del
sistema interamericano asi como la formulacién
de estrategias frente a diferentes actores del
sistema interamericano con el fin de fortalecer la
proteccion de los derechos humanos. La
perspectiva es especialmente enriquecedora en el
marco del proceso de andlisis del sistema
interamericano que ha iniciado la Organizacion de
Estados Americanos, ya que permite formular
lineas de trabajo para los 6rganos de supervision,
asi como para los Estados. La metodologia
elegida, sin embargo, abre la discusion de mas
facetas del problema de las que podemos
razonablemente agotar en este articulo; y es por
ello que solo se enunciaran algunos de los temas
centrales pertinentes a esta discu8ion.

ll. El Papel de la Comisién y
la Corte

La Comision y la Corte cumplen un papel
fundamental de garantia del cumplimiento de las
obligaciones del Estado en el sistema
interamericano. El principal instrumento que
poseen para desempefiar dicha funcion es el
procesamiento y resolucibn de peticiones
individuales; el mismo permite un dltimo
contralor de las acciones del Estado en materia de



derechos humanos asi como la reparacion de los
derechos de las victimas. En este capitulo, nos
vamos a detener en algunos aspectos de las
actividades de los érganos convencionales que
tienen impacto en la garantia del cumplimiento de

Estado mas alld de la resolucién de casos.
Trataremos dos cuestiones: primero, la

importancia del desarrollo de los derechos

protegidos en la Convencion; segundo, los

mecanismos previstos o permitidos por la

Convencion para la supervision y ejecucion de las
decisiones de la Comision y la Corte. Esto es,

resefiaremos la préactica del sistema respecto al
contenido de las reparaciones, para mostrar mas
adelante los mecanismos establecidos

convencionalmente y en la practica y sugerir

modificaciones a los usos o0 a la regulacién de

dichos mecanismos.

A)La  Determinacion  del
Contenido y Alcance de los
Derechos Protegidos

Una de las funciones mas importantes de la
Comisién y de la Corte es la interpretacién de las
disposiciones convencionales a fin de determinar
el contenido y el alcance de los derechos
protegidos, ello debido a que facilita a los Estado
la adecuacion de su legislacion y sus practicas.
Los mecanismos a través de las que ella se lleva a
cabo varian en uno y otro érgano: la resolucion de
casos individuales — compartida por ambos
6rgano$, el dictado de opiniones consultivas —
propias de la Corte, y los informes especiales
tematicos y sobre paises — propios de la Comisién.

El impacto del establecimiento de
estandares es claro en la experiencia europea. En
Europa, los Estados sometidos a una sentencia que
cuestiona la aplicacion o el contenido de una ley,
han cambiado las mismaswun aquellos Estados
respecto de los que la decisién no es vinculante,
pero que poseen legislaciéon o practicas similares,
han adecuado en numerosas ocasiones su
legislacion o practica. Por ejemplo, el caso
Luedicke, Belkacen and Koc v. Alemaoéalizé
no soélo una reforma del procedimiento penal en
Alemania sino también en Francia; el caso
Marckx v. Holanda, llevd a cambios en la

legislacion holandesa asi como en la
interpretacion judicial de los tribunales de
Luxemburgo sobre el tema de los hijos

ilegitimos®

En el sistema interamericano, el impacto

del establecimiento de estandares por la Comision
en los Estados de las Américas es de dificil
evaluacion. Podemos, sin embargo, mencionar
algunos casos exitosos como el litigio, y la
solucién amistosa del casterbitsky v. Argentina
que promovié la derogacion de la figura del
desacato del cédigo penal argentino; o la opinién
consultiva sobre la Colegiacion Obligatoria de
Periodistas en Costa Rica que motivd — afos
después de su dictado — un cambio legislativo
destinado a derogar este requisito
anticonvencional para la practica del periodi$mo.
Pero ellos se opacan frente a las faltas sisteasatic
de cumplimiento, modificacion de la legislacion y
la practica. Por ejemplo, en los denominados
casos de las amnistias: 28/92 Argentina, 29/92
Uruguay, 26/92 El Salvador, 36/96 CHile.

Si bien existen reglas claras en cuanto a la
proteccion de derechos y garantias fundamentales
en la Convencion, el sistema interamericano
histéricamente ha pecado de falta de consistencia
en los criterios para la decisibon de casos
individuales principalmente a nivel de la
Comision. Un ejemplo de ello es el tratamiento en
casos individuales y en informes sobre paises de
los derechos de los pueblos indigelfastro, el
tratamiento de dos casos de censura previa en
1995y 1996

Por otra parte, en los dos Ultimos afios la
Corte ha sido objeto de criticas debido a las
interpretaciones restrictivas de la Conven cion que
ha efectuado sobre interpretaciones de derecho y
cuestiones de procedimierifo.

En la actualidad la comision se ha abocado
al estudio de una serie de temas que permitiran
guias de accion mas claras por parte de los
Estados de la region en algunos de los temas mas
importantes para la defensa de los derechos
bédsicos - ver méas adelante la seccion sobre
ejercicios de compatibilidad de la legislacion y la
practica. Es importante para facilitar la adecuacio
de la legislacién y la practica de los Estados — y
con ello la proteccién de los individuos — que la
Comision y la Corte mantengan una absoluta
consistencia en la decision de casos, o distingan
juridicamente las situaciones. Por cierto,
entendemos que la falta de adecuacion de la
conducta de los Estados en la region no se debe al
desconcierto frente a algunas resoluciones sino a
causas mas profundas y complejas; sin embargo,
frente a la desproteccion nacional es aun mas
importante que la respuesta de los 6rganos de
fiscalizacion del sistema interamericano seaaclar
y protectora.
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B) EI Contenido de Ilas
Reparaciones en las
Decisiones de la Comision y
la Corte

El contenido de las reparaciones ha sido
una de las areas de desarrollo mas innovador en el
sistema interamericano que tiene efectos para el
proceso de fiscalizacion en cabeza de los 6rganos
convencionales, asi como para la creacion de
mecanismos para ejecutar las decisiones de ambos
organos en el ambito local. Es por ello que
trataremos este tema a modo de introduccion de
dos de los temas cruciales para determinar la
eficacia del sistema interamericano en los que la
responsabilidad de la efectividad recae, en uno
sobre los drganos convencionales y, en el otro,
sobre los Estados.

Si bien los principios adoptados para la
determinacion de la reparacién adecuada replican
a los principios de otros tribunales
internacionale, la determinacién del contenido
de la reparacion en forma expresa y detallada, y el
tipo de provisiones para la reparacion, en la
decisién de la Comision o la Corte son propios de
nuestro sistema regional de proteccibA.su vez,
el caracter especifico de las reparaciones tiene
implicancias para el proceso de fiscalizacién de
cumplimiento de las mismas por los 6rganos
convencionales y para la creacién de mecanismos
de implementacion de ellas en el ambito interno.

La Convencion establece claramente en su
art. 63.1 un critério amplio en materia de
reparacion:

Cuando decida que hubo violacién de un
derecho o libertad protegido en esta Convencion,
la Corte dispondra que se garantice al lesionado el
goce de su derecho o libertad conculcados.
Dispondra, asimismo, si ello fuera procedente,
que se reparen las consecuencias de la medida o
situacion que ha configurado la vulneracién de
esos derechos y el pago de wuna justa
indemnizacion a la parte lesionada.

El texto del art. 63 dispone que la Corte
esta facultada para disponer que “...se garantice a
lesionado en el goce de su derecho o libertad
conculcados...” y “... se reparen las consecusncia
de la medida o situacién que ha configurado la
vulneracion de esos derechos”, todo esto, ademéas
del “pago de una justa indemnizacién”. La
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interpretacion de los términos en su sentido
corriente sefiala tres extremos: la obligacion de
garantia respecto del goce del derecho
conculcado, la obligacion de reparar las
consecuencias de la medida o situacion en
cuestion y — por ultimo — el pago de una justa
indemnizacion.

En este sentido, los informes de la
Comision asi como las sentencias de la Corte —
tanto en las decisiones sobre el meérito,
reparaciones o medidas provisionales — han
adoptado una nocion amplia del concepto de
reparaciones que ha permitido a ambos érganos ir
mas alla del establecimiento de responsabilidad y
de la determinacibn de la indemnizacion
pecuniaria — en los casos en los que era pertinente
—, Y requerir una serie de medidas adicionales —
gue en general estan relacionadas con la garantia
del derecho conculcado o con la prevencién de la
recurrencia de la violacion —. Entre ellas, la
obligacion de investigar los hechos, perseguir
criminalmente a los culpables de las violaciones
de derechos humanos, Yy eventualmente
castigarlos; también les ha permitido establecer el
derecho de los familiares de las victimas — y de la
sociedad — de conocer el paradero de los
desaparecidos, la determinacion de que una
persona debe ser dejada en libertad, la
determinacion de que la legislacion interna debe
cambiarse para adecuarse a las obligaciones
internacionales del Estado, la obligacion del
Estado de ejecutar una orden de detencion,
pendiente, la orden de levantar la censura previa
de un libro, el cese de una campafia de
hostigamientd® La caracteristica peculiar del
sistema interamericano no se encuentra en el tipo
de reparacién necesaria sino en la especificidad de
las decisiones que establecen expresamente cudles
son algunas de las medidas necesarias para lograr
el restablecimiento de la situacién anterior, ncsi
es posible, entonces, en la adopcién de las
medidas sustitutivas necesarias para reparar
integralmente la violaciéif.

Ello tiene, a su vez, consecuencias para el
proceso de fiscalizacion en cabeza de los 6rganos
convencionales, asi como para la creacion de
mecanismos para ejecutar las decisiones de ambos
6rganos en el ambito local, ya que el Estado no
tiene la discrecién para determinar cudles seran
las medidas necesarias para reparar las violaciones
sino que existe un minimo ya establecido por los
o6rganos del sistema.



C) La Supervision y la
Ejecucion de las Decisiones
de la Comision y de la Corte

La Corte y la Comision realizan la
supervision del cumplimiento de sus propias
decisiones. La Corte ha reiterado desde los casos
hondurefios, que supervisard el cumplimiento de
la sentencia y sélo después dara por concluido el
caso'’ por su parte, la Comisién histéricamente
realiza una supervision acotada del cumplimiento
de sus recomendaciones (este punto se
desarrollard exhaustivamente en el siguiente
capitulo).

La Convencion soélo prevé un mecanismo
para la ejecucion de las sentencias de la Corte, y
Unicamente en el aspecto de la reparaciéon que se
realiza a través de una indemnizacién pecuniaria.
Segun lo establecido en el art. 68: “La parte del
fallo que disponga indemnizacién compensatoria
se podra ejecutar en el respectivo pais por el
procedimiento interno vigente para la ejecucion de
sentencias contra el Estado”. Aunque el Estado
esta obligado a cumplir las decisiones en su
totalidad en virtud de los arts. 1°.1, 2° y el
principio de buena fe. Esto pone en cabeza de los
Estados la responsabilidad de establecer los meca-
nismos necesarios para hacer efectivas las
resoluciones de los 6rganos del sistema, tanto de
la Comision como de la Corte, respecto a aquellos
aspectos de la reparacién cuya implementacién no
esta prevista expresamente en la Convencién; por
ejemplo, los mecanismos que hagan posible
liberar a una persona con sentencia firme, o
aquellos que permitan la reforma de una ley que
se encuentra en contravencion con la Convencion
(nos detendremos sobre este aspecto en el capitulo
siguiente sobre el papel de los Estados).

Por otra parte, la Convencién, en su art. 65;
prevé como mecanismo de garantia de la
ejecucioén de las decisiones la intervencién de los
O6rganos politicos de la OEA en caso de
incumplimiento de las sentencias de la Corte — en
todos sus aspectos, no se restringe Unicamente a la
responsabilidad pecuniaria —. En ese sentido, el
art. 65 establece: “La Corte sometera a la
consideracion de la Asamblea General de la
Organizacion en cada periodo ordinario de
sesiones un informe sobre su labor en el afio
anterior. De manera especial y con las
recomendaciones pertinentes, sefialara los casos
en que un Estado no haya dado cumplimiento a

sus fallos.” En virtud de este articulo la Corte
tiene no solo la facultad sino la obligacion de
supervisar el cumplimiento de las decisiones
tomadas en cada uno de sus fallos a fin de reparar
el dafio causado. Sin embargo, la Corte no ha
cumplido a cabalidad su mandato: “por multiples
razones, la Corte no ha sefialado regularmente a la
Asamblea las instancias de incumplimientd”.
Algunos autores sefialan que la norma no limita a
la Corte al sometimiento de sus recomendaciones
a la Asamblea General durante su periodo
ordinario de sesiones sino que se extiende a otros
organos politicos de la OEA, como el Consejo
Permanente al que se podria recurrir, por ejemplo,
en el caso de incumplimiento de las disposiciones
de medidas provisionales dictadas por la Corte
cuando la Asamblea General no se encuentre
sesionandd? En ese mismo sentido, el Secretario
General de la OEA recomendd en su “Nueva
vision” como medida para incrementar la eficacia
de los procedimientos de ejecucion de sentencia,
una participacion mas activa del Consejo
Permanente que, sin actuar en detrimento de las
facultades de supervision de la Corte, efectuaria
una supervision administrativa intensa del proceso
a nivel local a través de un sistema de pedido pe-
riédico de informaciones al Estado en mtra.

La Convencién no prevé un mecanismo de
recurso a los érganos politicos de la OEA para las
decisiones finales de la Comisi®nSin embargo,
en la préactica, la Comision ha sometido sus
decisiones, recomendaciones tematicas, informes
de caracter especial y sobre la situacion de paises
a la Asamblea General al presentar su Informe
Anual. En particular, desde 1975 hasta fines de los
80, la Asamblea General adoptd numerosas
resoluciones sobre problemas de derechos
humanos en Estados de la region sefialados en los
informes de la Comisién en su Informe Anual o
en informes especiales sobre pdfsesllo
contribuy6 a la estigmatizacion de gobiernos
dictatoriales de aquella época.

En virtud del art. 65 de la Convencion, la
Corte debe efectuar aquellas recomendaciones que
considere pertinentes a la Asamblea General a fin
de garantizar el cumplimiento de sus fallos.
Tampoco existen normas que determinen cuales
son las recomendaciones apropiadas que la
Comisién y la Corte deben hacer a la Asamblea,
ni existen normas o practicas claras sobre la
respuesta que frente a ellas debe dar la Asamblea.

Si bien la facultad de la Corte de realizar
recomendaciones a la Asamblea no ha sid
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utilizad&®, la Corte podria presentar oralmente el
tema a fin de que la discusion sobre el
incumplimiento de un Estado especifico actie a
modo de sancién, sefialando publicamente al
Estado frente a sus pares — como lo ha hecho
sistematicamente la Comisién —; podria asimismo
recomendar que se inicien gestiones diplomaticas
para analizar las posibilidades de cumplir con las
obligaciones; la Asamblea General tiene la
facultad de suspender la membresia de un
gobierno que depone a un régimen democrético;
llamar la atencién al Estado a través de la
expedicidn de una resolucién solicitando que se le
suspenda de la organizacidn.La Asamblea
también estd facultada para efectuar una serie de
recomendaciones a los Estados miembros — sin
caracter vinculante —, como, por ejemplo, que
impongan sanciones econdémicas al Estado que
incumple, que los Estados incluyan el pago de las
indemnizaciones o el cumplimiento de la
sentencia como una condicionalidad para los
procesos de integracion, o para la conclusion de
acuerdos econémicos o préstamos, etcétera.

Si bien existen numerosas alternativas, los
drganos convencionales no han recurrido de modo

consistente a los drganos politicos, e
histéricamente la Asamblea General no ha
mostrado  mayor  interés  respecto  del

cumplimiento de las decisiones de los 6rganos
convencionales. En el pasado, la respuesta de los
organos politicos de la OEA frente a las
violaciones de derechos humanos, las dictaduras
0 gobiernos no democraticos, fue deficiente. En
pocas y muy peculiares situaciones, como frente a
la derrota militar del régimen de Somoza o frente
a Cuba, los érganos politicos de la OEA han
actuado con mayor determinacion e intéfésllo
contrastd con el importante papel que cumplié la
Comisién, como érgano auténomo, en la defensa
de los derechos humanos. Ello contribuyé a llamar
la atencion sobre los abusos cometidos por
gobiernos autoritarios, tuvo un impacto en la
transicion a la democracia — entre otros en
Argentina, El Salvador, Nicaragua -, y a
fortalecer las causas de la sociedad éivil.

En los 90, con una nueva situacion politica
por la prevalencia de gobiernos elegidos
democréaticamente y el fin de guerra fria, los
Estados de la regién han asumido un mayor
compromiso en defensa de la democracia; ello se
ha reflejado institucionalemente en la creacion de
la Unidad para la Promocion de la Democracia, el
Compromiso de Santiago y la Resolucion AG
1080 sobre accion colectiva de los Estados de la
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OEA frente a quiebras institucionales. En este
periodo es de esperar que las relaciones entre los
o6rganos autonomos de defensa de los derechos
humanos y los dérganos politicos de la OEA
desarrollen relaciones de cooperacibn mas
eficientes para lograr la efectiva proteccién de lo
derechos humanos. La Comision y la Corte tienen
frente a si el desafio de involucrar a los derechos
humanos que no reflejan en general politicas
represivas de Estado; e incluso aquellas
violaciones a los derechos humanos de caracter

grave y sistematico en Estados elegidos
democraticamente.

D) El Mecanismo  de

Seguimiento de las

Recomendaciones de Ia
Comision®

Como sostuvimos mas arriba, una de las
deficiencias del sistema interamericano de
proteccion de los derechos humanos que se ha
hecho notoria en los Ultimos tiempos esta
relacionada con la falta de supervision efectiva de
las recomendaciones finales de la Comision
establecidas en el informe definitivo del art. 51.
Frente a la decision final del caso, la Convencion
no prevé expresamente un mecanismo de
fiscalizacion de las recomendaciones definitivas
de la Comisién; y de hecho, en la mayoria de los
casos individuales, la Comisién no ha actuado
para supervisar activamente el cumplimiento de
las recomendaciones efectuadas a los Estados en
virtud de su informe definitivo del art. 51.

La Convencion si prevé un mecanismo de
fiscalizacion de las recomendaciones de la
Comision en los casos individuales frente al
primer informe que la misma elabora en virtud del
art. 50 y al informe inicial del art. 5%.El
procedimiento que contemplan esos dos articulos
contiene un mecanismo de intensidad creciente,
destinado a estimular al Estado afectado a fin de
gque cumpla con su deber de cooperar para la
solucion del cas8, pero no determina
expresamente cuales son las obligaciones de la
Comision ante la falta de cumplimiento de la
decision definitiva una vez que la misma ha sido
publicada.

En la Opinién Consultiva 13/93, la Corte
hace una interpretacién de la Convencién que nos
permite sostener que la Comisién debe supervisar
el cumprimiento de las recomendaciones



establecidas en el informe definitivo. iclia
opinién consultiva reconoce en cabeza de la
Comisién la supervision de la ejecucién de sus
decisiones finales. En ella, la Corte explica como
la Convencion Americana establece atribuciones
particulares a la Comisién en la tramitacién de los
casos y la supervision de la ejecucion de las
decisiones del sistema a falta de un Comité de
Ministros — como establece el sistema europeo
que sirvio de modelo del interamericano. Asi la
Corte sostiene:

[Los arts. 50 y 51 de la Convencién] se
inspiraron en los arts. 31 y 32 de la Convencién
Europea para la Proteccion de los Derechos
Humanos y las Libertades Fundamentales, de
acuerdo a los cuales cuando la Comision Europea
considera que existen violaciones a los derechos
consagrados por dicha Convencion, puede enviar
el informe, que es sbélo uno, al Comité de
Ministros a fin de que éste disponga las medidas
que el Estado afectado debe tomar, o someterlo en
forma de demanda al conocimiento de la Corte
Europea de Derechos Humanos para que el
tribunal decida, de manera imperativa, sobre las
violaciones alegadas.

Como en el sistema interamericano no fue
establecido un érgano similar al Comité de
Ministros, la Convencién atribuyé a la Comision
la facultad de determinar si somete el caso a la
Corte o bien si continua conociendo del mismo y
redacta un informe final, sobre las violaciones
alegadag!

Segun el paralelo efectuado por la Corte, la
Comisién asume las facultades del Comité de
Ministros de modo que o bien envia el caso a la
Corte, o elabora un informe final en el caso con
recomendaciones que obligarian al Estadg
cuyo cumplimiento deberia supervisar.

En conclusion, es posible considerar que
de un andlisis cauteloso de la estructura de sistem
interamericano a la luz de la doctrina de la Corte
se deriva que la Comisién tiene el deber de
evaluar el cumplimiento por parte de los Estados
de las recomendaciones definitivas en virtud de su
calidad de o6rgano de supervision, el objeto
protectorio del sistema y su preocupacion por la
efectividad del mismo. Aun si no se considerara a
la supervisibn de las recomendaciones finales
como una obligacién de la Comisién, es claro que
la misma siempre tendria la facultad de realizar
este tipo de supervision en virtud de sus facutade
generales de promocion y proteccion de los

derechos humanos previstas en el art. 41 de la
Convencion y 52 y 111 de la Carta de la OEA.

En particular, la Convenciéon en su art.
41.d. enumera entre las facultades de la Comision,
la de “solicitar a los gobiernos de los Estados
miembros que le proporcionen informes sobre las
medidas que adopten en materia de derechos
humanos; de manera que es posible para la
Comision requerir a los Estados que le informen
sobre las medidas especificas que han adoptado en
relacion con las recomendaciones, contenidas en
los informes definitivos del art. 51 una vez que
estos han sido publicados. Al mismo tiempo, la
Comisién puede recibir “otras comunicaciones”
en el contexto de la tramitacién de denuncias
individuales, que le permitirian informarse
ademas desde el punto de vista de la victima,
sobre el cumplimiento del Estado de las
recomendaciones efectuadas y para actuar sobre la
base de la informacion recibida (art. 41.f. de la
Convencion).

Es precisamente la informacion que la
Comision pueda recolectar de ambas fuentes,
relacionada con la actitud del Estado frente al
cumplimiento de las recomendaciones, la que le
permitiria preparar los estudios e informes
pertinentes (art. 41.c de la Convencidn)
formulando en ellos recomendaciones en caso de
estimarlo necesario (art. 41.b de la Convencidn).

Maés alin, segun lo sostenido por la propia
Corte, la Comision tiene la capacidad de realizar
aquellas acciones que le permitan llevar a cabo
eficazmente sus objetivfses lo que la doctrina
ha llamado la teoria de los poderes implicitos —
qgue ha sido utilizada ampliamente por la misma
Comision® asi como por la Comisién y Corte
Europeas y el Comité del Pacto. En efecto, el
seguimiento a sus recomendaciones del informe
definitivo del art. 51, asi como la adopcién de un
procedimiento formal de seguimiento, se
encuadran dentro de los poderes que le otorga la
Convencién y constituye un paso mas para la
efectiva proteccion de los derechos de las
personas.

Un argumento adicional para el desarrollo
de un procedimiento de seguimiento puede ser el
argumento de politica legislativa tomado en
cuenta por el comité de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas, que recientemente establecié a
través de un desarrollo jurisprudencial un
procedimiento de seguimiento de sus vistas
qgue es el nombre de las “recomendaciones” de

183



dicho o6rgano, motivado en su vocacion por la

efectiva proteccion de las victimas. Asi el Comité

consideré que dicho mecanismo “era necesario a
fin de que su propio trabajo en el procesamiento
de casos individuales no degenerara en un
ejercicio fatil”.*

El caso del Comité del Pacto es de especial
interés porque demuestra asimismo la posibilidad
de crear un mecanismo de seguimiento en el caso
de un odrgano que emite recomendaciones de
caracter no obligatorio. Por ello,
independientemente  del caracter de las
recomendaciones de la Comision, ella deberia
supervisar el cumplimiento de las mismas. Por
otra parte, segun lo establecido por la Corte en el
caso Loayza Tamayo, la Comision efectia
recomendaciones que un Estado debe “atender, y
en virtud del principio de buena fe, debe realizar
sus mejores esfuerzos para aplicar sus [dichas]
recomendaciones”.

De hecho, la Comision ha efectuado algin
tipo de supervision del cumplimiento de sus
recomendaciones definitivas aunque no de manera
consistente. En este sentido es valioso mencionar
algunos ejemplos concretos. La Comision ha
supervisado la implementacibn de las
recomendaciones definitivas formuladas en casos
individuales emitiendo sus conclusiones en el
capitulo de su Informe Anual sobre la situacién de
derechos humanos o en informes especiales
referentes a la situacion de derechos humanos en
un Estado determinado. Este fue el caso del
andlisis de la Comision en el Informe Anual de
1994 en el capitulo IV sobre la situacion general
de los Derechos Humanos en El SalvadEn
dicho informe la Comision considerd, entre otros
aspectos, el grado de cumplimiento de las
recomendaciones efectuadas en los informes
adoptados entre 1983 y 1993, sefialando: “Es de
lamentar que en ninguno de ellos la CIDH ha
recibido una respuesta de las autoridades a sus
recomendaciones, ni un seguimiento a las
solicitudes alli formuladas.” A continuacion, la
Comision solicita nuevamente que “..Se
implementen efectivamente las recomendaciones
sugeridas dentro del ambito de su competencia...”
Por dultimo, en opinion de la Comisién, las
recomendaciones no pierden vigencia e
importancia en tanto no sean acatadas al sostener
que “La Comision resume, pues, una recopilacion
de la doctrina que, en cuanto a casos individuales
se refiere, ha venido elaborando desde 1983,
mediante la formulacién al Gobierno salvadorefio
de recomendaciones que, en tanto no han sido

184

acatadas, no han perdido su vigencia ni su
importancia y se vale de esta oportunidad para

reiterarlas™®

La Comision ha ido incluso mas lejos, al
requerir informaciéon especifica de los Estados
sobre el cumplimiento de las recomendaciones,
con posterioridad a la publicacion de los informes
de acuerdo con el art. 51 de la Convencion. Por
ejemplo, al efectuar el Segundo Informe sobre la
Situacion de los Derechos Humanos en Colombia
en el afio 199%, la Comisién sefialé que hasta esa
fecha habia producido los Informes 24/87; 1/92;
32/92; 33/92; 22/93; 23/93 y 24/93 en los que se
recomend6 al Gobierno colombiano investigar,
hasta lograr la sancion de los responsables de las
violaciones a las que se hace referencia en cada
caso, pagar indemnizaciones compensatorias a los
familiares de las victimas y dar proteccién
efectiva a los testigos que, con riesgo de susyida
han contribuido al esclarecimiento de los hechos.
Lamentablemente, el Gobierno de Colombia no
cumplio con las mismas y por ello la Comisién
manifestd que “ve con honda preocupacion que el
Gobierno de Colombia haya hecho caso omiso de
tales recomendaciones y por tal motivo lo exhorta,
nuevamente, para que les dé cumplimiento”.

En el tramite de casos individuales, la
Comisién ha utilizado un procedimiento de
seguimiento creadad hoc a peticion de las
victimas, y en virtud de las amplias facultades de
fiscalizacion de la propia Comision. Actualmente
la Comision esta realizando la supervision del
cumplimiento efectivo de sus recomendaciones en
varios casos. El primer caso en el que
Comision  realizd0 un procedimiento de
seguimiento fue el del informe 28/92, referente a
graves casos de desaparicion forzada de personas
en la que intervino la Escuela Superior de
Mecéanica de la Armada (conocido como caso
“ESMA”).*! Para ello se solicité al Gobierno de la
Republica Argentina, “informacion referente a las
medidas que han sido tomadas para el
cumplimiento de las recomendaciones del
mencionado informe”; y cuyo tramite ain no ha
finalizado. En este mismo sentido, la Comision ha
iniciado procesos de supervision en el caso del
informe 28/92 Amnistias de Uruguay, y el
informe 43/96 General Gallardo, México.

En suma, la Comisién tiene el deber de
realizar la supervision del cumpliemiento de las
recomendaciones realizadas en sus informes,
preliminar y definitivo. La fiscalizacion del
cumplimiento de las recomendaciones finales a



través de conclusiones en el capitulo de su
Informe Anual sobre la situacion de derechos
humanos, en informes especiales referentes sobre
la situacién de derechos humanos en un Estado
determinado, o en casos individuales, ha sido
poco consistente y débil. En efecto, la Comisién
tiene a su alcance las facultades necesarias para
reforzar la garantia del cumplimiento de las
obligaciones a través de la institucion de un

procedimiento de seguimiento de caracter
periddico y previsible de las decisiones
individuales?? Es crucial que la Comisién

instituya un procedimiento de seguimiento de sus
recomendaciones finales en el marco de su
jurisdiccion contenciosa a fin de fortalecer el
sistema de proteccién y garantizar la seguridad
juridica de las partes.

Ill. El Papel de los Estados

A)ElI Compromiso de los

Estados de Respetar vy
Garantizar los Derechos a
Nivel Local

La adquisicién de compromisos

internacionales a través de la ratificacion de
tratados multilaterales de derechos humanos
establece en cabeza del Estado la obligacién de
respetar y garantizar los derechos fundamentales
de las personas sujetas a su jurisdictidn este
sentido, la Convencion sostiene en su art. 1°,
titulado “la obligacién de respetar los derechos”,
gue: “los Estados Partes en esta Convencion se
comprometen a respetar los derechos vy libertades
reconocidos en ella y a garantizar su libre y pleno
ejercicio a toda persona que esté sujeta a su
jursidicciéon, sin discriminacion alguna...” Por
ende, el Estado se compromete a omitir ciertas
acciones violatorias a los derechos garantizados,
asi como a realizar determinadas acciones a fin de
permitir el efectivo goce de los mism8s.

Al respecto la Corte ha dicho que: “El art.
1°l... pone a cargo de los Estados Partes los
deberes fundamentales de respeto y garantia, de
tal modo que todo menoscabo a los derechos
humanos reconocidos en la Convencién que pueda
ser atribuido, segun las reglas del derecho
internacional, a la accién u omisién de cualquier
autoridad publica, constituye un hecho imputable
al Estado que compromete su responsabilidad en

los términos previstos por la misma
Convencién.* En suma, la obligacién primordial
del Estado es la de realizar todos aquellos
esfuerzos a fin de garantizar los derechos a nivel
local.

En este mismo sentido, el art. 2° de la
Convencidn compromete a los Estados a adoptar
aquellas disposiciones legislativas o de otro
caracter que fueren necesarias para hacer efectivos
los derechos y libertades protegidos por la
Convenci6r?®

Art. 2°: Deber de Adoptar Disposiciones
de Derecho Interno: Si en el ejercicio de los
derechos y libertades mencionados en el art. 1° no
estuviere ya garantizado por disposiciones
legislativas o de otro caracter, los Estados partes
se comprometen a adoptar, com arreglo a sus
procedimientos constitucionales y a las
disposiciones de esta Convencion, las medidas
legislativas o de otro caracter que fueren
necesarias para hacer efectivos tales derechos y
libertades.

El dictado, reforma, adecuaciéon de la
legislacién local constituye una garantia para el
adecuado ejercicio y protecciébn de ciertos
derechos. Los desarrollos legislativos tienen la
importante funcién de prevenir la ocurrencia o la
continuacion de una violacién a las obligaciones
asumidas.

La clausula federal establecida en el art. 28
de la ConvenciéH es una de aquellas normas que
exigen al Estado el dictado o la adecuacion de su

legislacion. Ella  parece restringir la
responsabilidad del Estado federal por las
acciones u omisiones de los estados

provinciales?® y por ello ha sido caracterizada
como un anacronisnid,en particular comparada
con la cldusula sobre estados federales del Pacto —
art. 50 — Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos —. La Corte, por su parte, ha sefialado,
al referirse al art. 1°.1, que la obligacién de
garantia implica el deber de los Estados Partes de
organizar todas las estructuras a través de las
cuales se manifiesta el ejercicio del poder publico
de manera tal que sean capaces de asegurar
juridicamente el libre y pleno ejercicio de los
derechos humanog®. Ello sin distinguir si al
Estado federal del local. Desde esta perspectiva
corresponde considerar que la Convencién
establece como deberes fundamentales a cargo de
los Estados la garantia de los derechos que
implica en un estado de organizacion federal la
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obligacién federal la obligacién de adoptar las
disposiciones de derecho interno pertinemptes
necesarias para cumplir con tales deberes (art. 2°
y 28.3)*

Por otra parte, el Estado debe adoptar
decisiones a través de sus distintos 6rganos —
como el Poder Ejecutivo y el Poder Judicial — que
aseguren la conformidad de la conducta del
Estado con sus compromisos internacionales. En
este sentido, los Estados estan obligados a
“organizar el aparato gubernamental y, en general,
todas las estructuras a través de las cuales se
manifiesta el ejercicio del poder publico, de
manera tal que sean capaces de asegurar
juridicamente el libre y pleno ejercicio de los
derechos humano¥’ a adoptar todas las medidas
necesarias para prevenir las violaciones, investiga
diligentemente las violaciones a los derechos,
castigar a los responsables, remediar la violazion
través de la restitucion integra a la situacion
anterior, si ella no es posible, indemnizar
pecuniariamente 'y adoptar otras medidas
adecuadas de reparacién a fin de remediar la
violacién causad®

Como surge de lo expresado, el papel de
los tribunales nacionales en la garantia de las
obligaciones convencionales es fundamental. Por
una parte, frente a una causa judicial, la capdcida
de interpretar e implementar las normas
convencionales o de costumbre internacional
recaen sobre el poder judicial localy, en
definitiva, ellas son quienes aseguran el inmediato
goce de los derechos protegidos
convencionalmente. En la experiencia europea, la
interpretacion de los tribunales de la regién de lo
derechos protegidos por la Convencidon Europea
se ha realizado de conformidad con las decisiones
de su corte regional europ&aEn nuestra region,
la jurisprudencia de los tribunales — con honrosas
excepciones — no tiene en cuenta las posibles
fricciones con las decisiones de la Comision y la
Corte — aunque existe el sustento normativo a
nivel local para cambiar esta practica. Por otra
parte, en virtud del principio de subsidiariedad, e
la medida que el juez actle diligentemente en la
investigacion de una violacion a los derechos
basicos de un individuo en su jurisdiccion, o
aplique los criterios adoptados en los tratados
ratificados por su pais, o adecue sus
razonamientos a los lineamientos de los érganos
internacionales de supervision de los tratados que
obligan a su Estado, no va a existir un litigio
internacional que involucre al Estado. Asimismo,
el papel de los tribunales es crucial en la
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implementacion de las decisiones de la Comisién
y la Corte.

El sistema interamericano de proteccion de
los derechos humanos ha creado un mecanismo de
proteccion de los derechos para los casos que no
son resueltos a nivel nacional con el propésito de
hacerlos efectivos; con el cual los Estados tienen
el deber de cooperdt.Ello, sin embargo, de
ninguna manera desplaza la responsabilidad en la
supervision y la garantia de los derechos
fundamentales de cabeza de los Estados a los
organos regionales de fiscalizacion, esto es, la
Comision y la Corte Interamericanas.

B) La Adecuacion de la
Legislacion y la Practica de
las Obligaciones
Internacionales del Estado

Como explicamos mas arriba, el art. 2° de
la Convencion requiere que los Estados adopten
aquellas disposiciones legislativas o de otro
caracter que fueren necesarias para hacer efectivos
los derechos y libertades protegidos por la
Convencidn. En la practica, la incorporacién de
las obligaciones internacionales en el ambito
interno, asi como el dictado, reforma, adecuacion
de la legislacién local constituyen una de las
mayores garantias de compatibilidad entre la
conducta del Estado y lo prescripto por la
Convencion.

I. La Incorporaciéon de las
Normas con Efectos
Inmediatos y  Jerarquia
Constitucional

En la tradicion latinoamericana, uno de los
mecanismos de garantia del cumplimiento de las
normas del tratado es de incorporacién con efecto
inmediato en el ambito interno a través de la
doctrina de la autoejecutoridad de los tratados
(self-executing treaty doctrinel.a teoria y su
significado para la efectividad de los tratados ha
sido resumida por Buergenthal de la siguiente
manera:

Las disposiciones autoejecutables de un
tratado debidamente ratificado tienen el caracter
de ley nacional directamente aplicable y, como



tal, derogar cualquier ley previa que esté en
conflicto con ella. ... si se considera que urattat

de derechos humanos no tiene caracter
autoejecutorio, este no podra ser esgrimido en los
tribunales nacionales de modo que prime sobre
leyes internas que estén en conflicto con aquél, lo
que reduciria en gran medida la utilidad de estos
tratados.’

Un segundo aspecto que ha tenido impacto
en la aplicacion y efectividad de los compromisos
internacionales del estado en las Américas es la
jerarquia dada a las normas del tratado en
cuestion o los tratados de derechos humanos en
generaf® Aunque el mero reconocimiento legal
no garantiza la vigencia de los derechos, la misma
representa un paso importafnteEn algunos
estados se ha determinado la jerarquia
supraconstitucional o constitucional de la
Convencion Americana — entre otros tratados o a
través de wuna referencia genérica a las
obligaciones internacionales del Estado —, o de
los derechos protegidos por ella. Por ejemplo, el
art. 46 de la Constitucion guatemalteca de 1985
establece: “el principio general de que, en materia
de derechos humanos, los tratados y convenciones
aceptados y ratificados por Guatemala tienen
preeminencia sobre el derecho interffoDe este
modo, se han evitado los conflictos que genera el
dictado de normas posteriores de igual jerarquia
que podrian derogar o disminuir el alcance de los
derechos protegidos. En otros Estados se ha
establecido un rango legal supralegal, o incluso
legal a los tratados en general, incluidos aquellos
que establecen protecciones a los derechos
fundamentales de los individu®¥s.Por ende o
bien los tratados prevalecen sobre el derecho
interno pero no sobre las normas constitucionales,
o las obligaciones asumidas en el tratado tienen el
mismo rango que la ley interna, siguiendo las
reglas tradicionales de derogacién y reforma — la
ley anterior deroga a la posterior, la ley especial
deroga a la general —. Entre los paises de larregio
que brindan un tratamiento diferencial a los
tratados de derechos humanos podemos
mencionar a Nicaragua, Constitucion de 1987, art.
46; Chile, Constitucion de 1989, art. 5°(ll),
Colombia, Constitucion de 1991, art. 93; Brasil,
Constitucién de 1988, art. 4° Il, 1° Ill, 5°, II;
Argentina, Constitucién de 1994, art. 75 (22).

En los paises europeos en los que las
normas sustantivas de la Convencion Europea han
sido incorporadas con el caracter de ley intemna, |
misma ha tenido un impacto mayor que en
aquellos paises en los que la misma tiene solo

caracter de derecho internacioffaMas aun, en
aquellos paises, como en Austria, donde tiene
jerarquia constitucional, el impacto de las
decisiones del sistema europeo han sido aln
mayores; de manera similar ha actuado la
jerarquia especial por sobre las leyes generales en
Bélgica Luxemburgo, Holanda y Sui¥a.Otro
modelo que ha generado efectos positivos ha sido
la incorporacién del lenguaje convencional en el
texto de la Constitucién o la inspiracion de la
normativa constitucional en la Convencion
(Chipre, Malta, Espafid). Con el animo de
consolidar los derechos de las personas, los paises
de Europa central y Europa del este que
recientemente ratificaron la Convenciéon Europea
han incorporado en su totalidad las previsiones
sustantivas en el derecho interno; y ademas, varios
de ellos han otorgado una jerarquia especial a los
tratados de derechos humafbs.

Si bien los tratados de derechos humanos
no establecen expresamente cual es la jerarquia
gue las normas convencionales deben tener a nivel
interno®” de lo expuesto se colige que la
incorporacion con efectos inmediatos y con
jerarquia constitucional garantiza con mayor
amplitud los derechos reconocidos en los tratados.

i. La Compatibilidad de Ila
Legislacion y la Practica

La enriquecedora experiencia europea de
realizar ejercicios de compatibilidad con
anterioridad a la ratificacion del tratado en paise
con problemas estructurales de adecuacion de la
legislaciéon y la practica no tienen un paralelo en
la experiencia de los paises de las Américas vy el
Caribe® Sin embargo, es importante notar que
tanto la Comisiéon como la Corte tienen amplias
facultades para apoyar a los Estados en la
determinacion de la compatibilidad de Ila
legislacion y las practicas a nivel doméstico @on |
normativa internacional.

La Corte, a través de la jurisdiccion
consultiva puede — nmotu proprio, pero si a
través de una peticibn de cualquiera de los
Estados o de los 6rganos establecidos en el art. 64
de la Convencién — analizar la legislacion local y
la practica de un Estado a fin de determinar su
compatibilidad con la Convencion. Mas aun, la
Corte ha analizado en numerosas ocasiones las
disposiones locales a fin de determinar su
compatibilidad con las disposiciones
convencionales. Por ejemplo, en su Opinion
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Consultiva 5, la Corte analiz6 las normas de
compatibilidad de la Colegiacién Obligatoria de
Periodistas con la Convencion a solicitud del
gobierno de Costa Ri¢4.Sin embargo, la Corte
no tiene la obligacién sino la facultad de emitir
dicha opinién, lo que restringe las posibilidades d
los Estados de recurrir a una opinion consultiva
como medio efectivo para solucionar las posibles
incompatibilidades de la legislacién o practicas
nacionales.

La Comision también posee la facultad de
analizar la compatibilidad de la legislacion y las
practicas de los Estados a pedido de un Estado o
de motu proprio(art. 41)’° Por otra parte, el art.

43 de la Convenciéon pone en cabeza de los
Estados la obligacibn de proporcionar a la

Comisién las informaciones que ella solicite sobre

el modo en que su derecho interno asegura la
aplicacion efectiva de cualesquiera disposiciones
de la Convencion.

La Comisién ha utilizado estas facultades
analizando, aun fuera del marco de los casos
individuales, la compatibilidad de la legislacion y
la practica de los Estados de la region. Asi lo ha
hecho en sus numerosos informes segun la
situacién de los derechos humanos en los paises
de la region, a través de informes especiales de
caracter tematico como, por ejemplo, en su
“Informe sobre la compatibilidad entre las leyes
de desacato y la Convenciéon Americana sobre
Derechos Humano&" o los sucesivos informes
sobre los “campos en los cuales han de
tomarse medidas para dar mayor vigencia a los
derechos humanos, de conformidad con la
Declaracion Americana de los Derechos vy
Deberes del Hombre y la Convencién Americana
sobre Derechos Humano¥”.

En la actualidad la Comisién se encuentra
abocada al estudio de temas centrales a la
proteccién de los derechos en el continente: los
derechos de los pueblos indigenas, Ila
discriminacién de la mujer, las prisiones, los
desplazados internos, y los trabajadores migrantes
y sus familias?

Varios Estados de la region se enfrentan a
dilemas legislativos como cuestiones de garantias
del debido proceso en la justicia anti-terrorista e
Pert y Colombia; la censura previa, el delito de
sodomia o la ausencia de divorcio vincular en
Chile; la discriminacion de la mujer en la
legislacion civil en Guatemala; el derecho a un
recurso contra la sentencia penal condenatoria en
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la ley de defensa a la democracia en Argentina;
las reparaciones de los abusos del pasado en
Paraguay etc.. Debates muy complejos con
aspectos politicos y morales de fundamental
importancia que tienen consecuencias para la
proteccion de ciertos derechos basicos protegidos
en los tratados internacionales ratificados por
dichos Estados.

En estos y otros casos, los Estados tienen
la oportunidad de dilucidar el mejor camino para
evitar la desarticulacion de su legislacion o
practica interna con las normas y estandares del
derecho internacional, solicitando a la Comision o
la Corte que evallen la compatibilidad de éstas
con la Convencion o el derecho internacional de
los derechos humanos; ello de modo de minimizar
el incumplimiento de las obligaciones
internacionales asumidas por el Estado, y
maximizar el goce de los derechos protegidos
convencionalmente para las personas bajo su
jurisdiccion.

C) Los Mecanismos  de
Implementacion  de las
Decisiones de la Comision y
la Corte

La implementacion de las decisiones de la
Comisién y la Corte es uno de los temas cruciales
para lograr la efectiva proteccién de los derechos
de las personas en la regién. La proteccion
internacional queda inconclusa si en efecto no
alcanza su objetivo de proteger a las personas
porque las decisiones de los 6érganos de
supervision internacional no son ejecutadas a
nivel local. En este mismo sentido, el Juez de la
Corte, Augusto Cancado Trindade, sostiene que el
futuro de la proteccion internacional depende en
gran parte de la adopcidn y perfeccionamiento de
medidas nacionales de implementacitn.

Segun lo desarrollado mas arriba en virtud
de los arts. 1°.1 y 2° de la Convencion, los Estado
de la region tienen la obligacion de garantizar los
derechos, de reparar las violaciones cometidas, y
ello implica, a nuestro entender, su deber de
adoptar aquellas disposiciones de derecho interno
gue hagan posible la efectiva proteccion de los
derechos, incluida la ejecucién de las decisiones
de los 6rganos internacionales de supervisién de
SuUS compromisos internacionales en naateri
de derechos humanés.



Ahora bien, como ya vimos el sistema
interamericano tiene la peculiaridad de establecer
reparaciones de caracter especifico que hacen mas
compleja la implementacién de las decisiones de
los 6érganos convencionales. Por ejemplo, una
decisién puede contemplar la reforma de una ley,
la liberacibn de una persona, la necesidad de
procesar y castigar a los culpables del
amedrantamiento de otra, la reparacion pecuniaria
a la victima. En consecuencia, el efectivo
cumplimiento de las decisiones de los 6rganos
de fiscalizacion probablemente dependa en un
caso concreto de la accion concurrente de
distintos o6rganos del Estado; y por ende, los
mecanismos que el Estado debe crear para
garantizar el cumplimiento de sus obligaciones
internacionales van a ser variados y de naturaleza
compleja.

En la actualidad, algunos paises de las
Américas ya han establecido mecanismos
especiales o normas que facilitan cumplimiento a
las decisiones. Por ejemplo, respecto a las
resoluciones de la Corte, el acuerdo firmado entre
Costa Rica y la Corte dispuso que las resoluciones
de dicho 6rgano o de su Presidente tendrian el
mismo efecto que aquellas dictadas por el poder
judicial costarricense una vez que las mismas
hayan sido comunicadas a las autoridades
administrativas y judiciales de dicho p&i®or su
parte, Colombia ha establecido por ley un
procedimiento para hacer efectivo el pago de
indemnizaciones compensatorias a las victimas de
violaciones de derechos humanos en virtud de lo
dispuesto por determinados organos
internacionales. En este sentido, la Ley 288/96
establece un mecanismo que obliga al Gobierno
Nacional a pagar las indemnizaciones de
perjuicios causados por Vviolaciones de los
derechos que se hayan declarado, o llegaren a
declararse, en decisiones expresas del Comité de
Derechos Humanos del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos y de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, previa
realizacion de un tramite previsto en la ley. El
Gobierno colombiano esta en proceso de efectuar
indemnizaciones pecuniarias en nUMerosos casos
en aplicacion de esta ley. Per(, por su parte,
reconoce en su ley deabeas corpuy amparo
(Ley N.° 23506) la obligatoriedad de las
decisiones de los 6érganos convencionales y
establece un procedimiento para su ejecucion. El
art. 40, de dicha ley, establece la “Ejecucién y
cumplimiento de resoluciones internacionales”.
La resolucion del organismo internacional a cuya
jurisdiccion obligatoria se halle sometido el

Estado peruano, no requiere para su validez y
eficacia de reconocimiento, revision ni examen
previo alguno. La Corte Suprema de Justicia de la
Republica recepcionara las resoluciones emitidas
por el organismo internacional, y dispondra su
ejecucién y cumplimiento de conformidad con las
normas y procedimientos internos vigentes sobre
ejecuciéon de sentencidsHonduras prevé en el
art. 15 de su Constitucion de 1982 que: “Honduras
hace suyos los principios y practicas del derecho
internacional que propenden a la solidaridad
humana, al respecto de la autodeterminaciéon de
los pueblos, a la no intervencion y al
afianzamiento de la paz y la democracia
universales. Honduras proclama como ineludible
la validez y obligatoria ejecucion de las sentescia
arbitrales y judiciales de caracter internacional.”
Por su parte, la Republica de Argentina esta
considerando un proyecto de ley para hacer
efectivo el cumplimiento de las obligaciones del
Estado que no se restringe al cumplimiento del
pago de la indemnizacion compensatoria. En
efecto, la normativa y las decisiones judiciales
existentes para la implementacion de las
decisiones de la Comision y la Corte es escasa e
insuficiente’®

Con la consolidacién de las democracias
del hemisferio, y en el marco del profundo interés
de algunos paises del hemisferio en el
perfeccionamiento del sistema interamericano, es
razonable esperar que los Estados de la region
asuman sus obligaciones de garantia de los
derechos protegidos en la Convencion a través de
la adaptacion de su legislacién interna a fin de
lograr la efectiva implementacion de las
decisiones de los organos de supervision
internacional. En esta  direccion, las
organizaciones no gubernamentales a nivel local,
los Estados y los propios 6rganos de supervision
tienen un largo camino que recorrer para lograr el
disefio e implementacion de aquellos mecanismos
necesarios para hacer efectivos los compromisos
de respeto y garantia establecidos en la
Convencion. A continuacién, vamos a tratar tres
temas de fundamental importancia en el
establecimiento de mecanismos para reparar los
derechos, en el entendido que si bien estos temas
no agotan la discusién sobre los mecanismos
necesarios si tocan tres cuestiones recurrentes en
los procesos de ejecucion de la decisiones de la
Comisién y la Corte.
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I. Cuestiones Legislativas

Una de las areas en las que es necesario
pensar en una solucion particular para las
Américas es la de las cuestiones legislativas. No
existe en la legislacion comparada una figura que
permita la iniciativa de ley en virtud de una
decision de un tribunal internacional u érgano
internacional de supervision de los derechos
humanos que encuentre a la legislacion local en
violacion a las obligaciones asumidas
internacionalmente. En numerosos paises en
América Latina, el mismo Poder Ejecutivo tiene
iniciativa de ley; la mayoria de los parlamentos
tienen comisiones de derechos humanos o
relaciones internacionales que podrian dar
iniciativa a una ley; podria establecerse en las
constituciones mas modernas un mecanismo para
introducir el tratamiento de un tema legislativo
cada vez que exista una decisiobn de un 6rgano
internacional que determine la necesidad de
modificar una ley; siguiendo las tendencias de las
constituciones mas democraticas que prevén
sistemas flexibles para la iniciativa de ley, la
Constitucién podria dar legitimacién a un grupo
de interés — como una ONG — para presentar un
proyecto de ley en el mismo caso.

Las soluciones de este tema son variadas
en cuanto a la generacién de un mecanismo que
permita que se presente un proyecto de ley; sin
embargo, en Ultima instancia la adecuacion de la
legislacion en concordancia con los estandares del
sistema interamericano va a depender de la
voluntad soberana del legislativo; en su
comprension del principio de unicidad de la
responsabilidad del Estadby en su interés en
minimizar la responsabilidad internacional del
Estado y proteger los derechos de las personas
bajo su jurisdiccion.

ii. Cuestiones Relacionadas
con el Derecho Penal

Una de las areas de posible desarrolo
legislativo o jurisprudencial a fin de adecuar la
practica interna a fin de cumplir con las
recomendaciones de la Comision y las sentencias
de la Corte es la de los procesos penales; aqui se
presentan tanto temas de derecho penal sustantivo
como cuestiones de debido proceso en las que
seria necesario profundizar frente a la necesidad
de generar mecanismos para la efectiva
implementacién de las decisiones de los 6rganos
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de supervision. En esta area hay dos temas de
especial interés a tratar: el primero, la ejecucion

de una decisidon internacional que ordena la

revisién de un proceso penal en el que existe una
sentencia firme, o aquella que ordena la liberaciéon

de una persona con una sentencia firme dictada en
violacion a las garantias del debido proceso o en
violacion a una regla de derecho penal sustantivo;
y el segundo, es la ejecucién de una decision que
ordena la persecucion penal. En el primer tema, la
experiencia europea es relevante y enriquecedora;
en el segundo, es importante prestar atencién a los
desarrollos legislativos y a la experiencia en la

region.

En el sistema europeo no existe obligacion
alguna de establecer un mecanismo de revisiéon de
las decisiones judiciales locales dictadas en
violacion a las garantias establecidas en la
Convencién Europea segun lo determine la Corte
o el Comité de Ministro¥ Ello porque si bien las
decisiones son consideradas de caracter
obligatorio — art. 53 y art. 32 de la Convencién
Europea —, los Estados tienen gran discrecion para
determinar las medidas apropiadas a fin de reparar
la violacion establecida por la sentencia o
resolucior®®  Sin embargo, en el sistema
interamericano, como explicaramos mas arriba, la
discrecionalidad del Estado esti limitada en
mayor manera que en el sistema europeo; y con
frecuencia, los 6rganos del sistema establecen en
sus resoluciones obligaciones del Estado que son
relativas al proceso penal, como la ejecucion de
ordenes de arresto, o la inmediata liberacion de un
sentenciado o procesado — ver capitulo sobre
reparaciones.

En la préactica del sistema interamericano,
cuando los Estados han solucionado casos de
violaciones a las garantias del debido proceso o a
reglas de derecho penal sustantivo lo han
hecho a través de actos del Poder Ejecutivo. Por
ejemplo, en el caso de Guillermo Maqueda v.
Argentina, frente a la determinacion de la
violacién de las garantias del debido proceso por
la Comisién y el posterior sometimiento del caso a
la Corte, el Presidente Menem conmutd su
sentencia permitiéndole acceder al beneficio de la
libertad condicional; o en El Salvador, en el caso
de Miguel Guzmaff?

La implementacion de las decisiones de la
Corte o la Comisién a través de un acto del
Ejecutivo puedan ser una solucién efectiva por su
caracter expedito, por el beneficio de la libertad
condicional ya que la direccién de la politica



exterior del Estado se encuentra en cabeza del
Poder Ejecutivo, o por el interés de minimizar las
fricciones con el Poder Judicial que primero
sentencié en violacién a los derechos y garantias
establecidas en la Convencion o dej6é de proteger
el derecho a nivel local. Teniendo en cuenta esta
tendencia podrian establecerse procedimientos a
nivel local que actien de modo subsidiario a la
accion del Ejecutivo si no hay otro modo posible
de reparacion. Sin embargo, en algunas ocasiones
las acciones del Poder Ejecutivo no bastan; por
ejemplo, el indulto o la conmutacién de la pena
pueden constituir un mecanismo imperfecto de
reparacion ya que, por ejemplo, pueden subsistir
los efectos de la condena. Asitambiénipodr
suceder que la recomendacién de la Comisién o la
Corte en el caso no consista necesariamente en la
liberacién de una persona sino en la necesidad de
que se realice un nuevo juicio (que se realice
nuevamente el procedimiento que se considera
viciado) a través de la figura del reenvio.

Frente a estos supuestos es mas clara la
necesidad de prever a nivel local un mecanismo
que sirva para ejecutar la decision del organo
internacional cuando trata acerca de una decision
en caso penal, o un mecanismo de revision de la
sentencia locd® Ello podria concretarse de
diferentes maneras: 1. a través de legislacion loca
especifica, 2. a través de un desarrollo
jurisprudencial en la interpretacién de una norma
ya existente, o 3. por medio de la creacion
jurisprudencial de la institucion. EI mismo art. 2°
de Convencion prevé la garantia efectiva de los
derechos protegidos en la Convencion vy
protegidos en dltima instancia por los érganos de
supervision de la Convencién, a través de
disposicionales legislativas o de otro caracter,
como, por ejemplo, decisiones judiciales.

En Europa se plantea la discusién como la
del establecimiento de un procedimiento de
revision en parte porque no existe una
determinacion del alcance de las obligaciones en
la misma decisién vinculante a diferencia de lo
que ocurre en el sistema interamericano; otros
argumentos de caracter constitucional sefialan los
problemas inherentes a la delegacion de poderes
de tipo judicial en 6rganos no naciondtés.

Un ejemplo de adecuacion de la legislacion
local es Luxemburgo, que posee una figura en su
Cédigo de Procedimiento Criminal que permite
que se reabra un juicio si la Corte Europea o el
Comité de Ministros ha establecido que la persona
fue juzgada en violacion a la Convencion

Europed® Ahora bien, el establecimiento de
sistemas de revisibn no garantiza necesariamente
la ejecucidn de la decision, aunque la facilita. En
realidad, quizds sea mas adecuado plantear la
discusion como el establecimiento de un tribunal
de ejecucion de la decisién, o de un mecanismo
para garantizar la ejecucién de la decision.

Uno de los obstaculos que presenta al
ejecutar las decisiones es el de respetar el
principio deres judicata. Segin el Comité de
Expertos, tanto los jueces como los legisladores
de ciertos paises pueden ser reticentes a inakiir |
decisiones de los organos internacionales como
causales validas para reabrir un proceso judicial
socavando el principio dees judicata®® Sin
embargo, teniendo en cuenta los principios del un
proceso penal garantista, dicho principio sélo
obstaculizaria la persecusién penal de un caso ya
cerrado pero no la apertura de proceso para rever
una sentencia firme condenatdti&n este mismo
sentido, el derecho interno admite a través de
diferentes recursos la revisién de la sentencia a
favor del condenado que hace caer la cosa juzgada
material, por lo cual no deberia constituir un
mayor obstaculo el establecimiento de un
supuesto adicional de revision de las sentencias.

Para el establecimiento de este tipo de
procedimiento no es estrictamente necesario que
se adecue la legislacion local pues bien pueden
utilizarse instituciones ya existentes para hacer
efectivas las decisiones de los tribunales
intenacionales. En Austria, por ejemplo, el
Procurador General General Public Prosecutor
— tiene el poder de presentar ante la Corte
Suprema un pedido de nulidad de un
procedimiento en funcion de la incorrecta o
violatoria aplicacion de una ley. Este fue el
procedimiento utilizado en el casmpertinger®®
Asi en América Latina, existen en numerosos
paises recursos con estas caracteristicas que
podrian ser utilizados, o interpretados en este
mismo sentido. Por ejemplo, el caso del recurso
de casacion o el recurso de inaplicabilidad por
inconstitucionalidad, o el recurso extraordinario
etc..

La determinacién de que constituye un
“hecho nuevo” o una “razén valida” para reabrir
un juicio penal puede tener un efecto importante
en la capacidad de recurrir a dicho mecanismo; y
en efecto, la determinacion del contenido de estos
conceptos puede ser tanto de orden legislativo
como pretoriano. En el estudio del Comité de
Expertos, por ejemplo, se citan varios casos en los
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que las causales mencionadas han sido
interpretadas de una u otra manera permitiendo o
restringiendo la aplicacion de procedimientos de
revision en virtud de una decision de la Corte
Europea o el Comité de Ministr85.

Los abogados a nivel local podrian también
hacer uso de la legislacién debeas corpus
(también llamado amparo, recurso de exhibicion
personal etc.) para ejecutar de manera pronta las
decisiones que establezcan por ejemplo, la
necesidad de liberar a una persona.

Un segundo aspecto de gran importancia
en el sistema interamericano es la persecucién
penal como medio de reparacion. La mayor parte
de las decisiones de la Corte y la Comisién tratan
sobre violaciones al derecho a la vida y a la
integridad personal que permanecen impunes. En
consecuencia, una de las recomendaciones de
rigor que realizan la Comision y la Corte para
reparar dichas violaciones es que “los Estados
deben prevenir, investigary sancionar toda
violacion de los derechos reconocidos por la
Convencion™® Asi numerosas decisiones ponen
énfasis en la necesidad de investigar los hechos y
castigar a los culpables.

Ahora bien, uno de los desafios de los
paises de la region para cumplir con dichas
resoluciones consiste en generar un sistema que
sin, vulnerar los derechos de los acusados, ni el
delicado balance de los poderes del Estado,
permita hacer esta orden efectiva. La solucion a
este problema dependera en gran medida de la
estructura del proceso penal a nivel local — ello
generara respuestas diferentes de los paises del
common law con un sistema acusatorio en
contraposicion a los de raigambre continental con
un sistema inquisitivo o mixto.

En la mayoria de los paises de América
Latina, la funcidn de perseguir penalmente esta en
cabeza del Estado en virtud del principio de
oficialidad® EI Ministerio Publico y la policia
son los oOrganos a los que les compete la
investigacion de los delitos y la persecuciéon de
autores y participes a nivel local; el Ministerio
Puablico tiene en virtud del principio de legalidad
el deber genérico de investigar todos los delitos
cometidos en el estado - con ciertas
excepcione§? Sin embargo, razones de orden
practico y politico han determinado que no haya
una persecucion e investigacion efectiva de todos
los delitos?
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Una alternativa para garantizar que la
resolucién internacional impulse o promueva el
proceso a nivel interno puede ser a través de la
introduccién de una figura dentro de la ley que
regule el funcionamiento del Ministerio Publico
que vincule las decisiones de los tribunales
internacionales con su actuacién. De manera, por
ejemplo, que frente a una decisiéon de un érgano
internacional se establezca un fiscal especial para
el caso; o se habilite a un comité de impulso para
el proceso.

En esa direccién, una de las alternativas
ensayadas por el sistema interamericano ha sido la
creacién de comisiones de investigacién, impulso
0 seguimiento del proceso penal a nivel local, que
se han dado en general en el marco de las
soluciones amistosas promovidas por la Comisién.
En este sentido, es interesante analizar la
experiencia de la “Comisién de investigacion de
los sucesos violentos de Trujillo”, y las
comisiones de impulso en los casos Los Uvos,
Callotto, y Villatina — todos ellos de Colombia; o
la Comision de verificacion en el caso de
Colotenango — Guatemala. Su papel fue, en
general, el de garantizar el impulso y la
investigacién exhaustiva de las responsabilidades
en el proceso penal y disciplinario; a ese fin, las
comisiones sugieren medidas procesales concretas
que facultativamente son asumidas por los
O6rganos de investigacién correspondientes. Esta
experiencia se ha utilizado de modo limitado en
un caso con posterioridad al dictado de una
sentencia de la Corte en el caso de Baigorria y
Garrido c. Argentina a través del establecimiento
de una comision investigadora y un tribunal
arbitral — el proceso investigativo incluia al caso
Guardatti en tramite ante la Comisién —. Esta
alternativa no brinda una respuesta efectiva a
todos los casos con resoluciones de los érganos de
fiscalizacion pero ha tenido  ventajas
significativas, para el esclarecimiento de la vdrda
y el establecimiento de responsabilidades, en los
casos en concreto; aunque en la practica en estos
casos ha actuado en mayor medida como garantia
del establecimiento de la verdad y no ha
garantizado plenamente la justicia.

Otra de las alternativas de mayor garantia
de la efectiva persecucion penal es la promocién
de la participacibn de la victima o de un
interesado, o0 de las organizaciones no
gubernamentales en el proceso penal; institucion
que ha sido receptada por la legislacion
latinoamericana y comparada mas moderna — bajo



diferentes nombres: querellante particular, parte
civil etc..

En este sentido, la historia de nuestra
region y la falta de respuesta del sistema judaial
las violaciones graves a los derechos humanos
ocurridas en el continente, demaeska
incapacidad de la estructura tradicional del Estado
para responder en aquellas situaciones en las que
el Estado desarrolla un aparato represivo estatal y
ademas esta a cargo de la persecucion legal de los
delitos que promueve o consiente. Situacion que
se agrava cuando no existe un control o impulso
de la investigacion criminal por parte de la
victima, sus familiares o alguna institucién con un
interés en supervisar las acciones del Estadm E
este sentido, asumir la obligaciéon de garantia con
perspectiva histérica en nuestra region llama a que
los Estados promuevan este tipo de mecanismos
de control que maximicen las posibilidades de
llevar adelante un proceso penal cuando haya
agentes estatales involucrados.

ii. La
Pecuniaria

Indemnizacioén

La Convencion prevé un mecanismo para
la ejecucion de las sentencias de la Corte en lo
relativo a la indemnizacion pecuniaria, en su art.
68: “La parte del fallo que disponga
indemnizacion compensatoria se podra ejecutar en
el respectivo pais por el procedimiento interno
vigente para la ejecucion de sentencias contra el
Estado”. A través de esta norma, la Convencion
trata de eliminar un posible vacio respecto al
procedimiento aplicable para hacer efectivas las
resoluciones de la Corte en lo que atafie a la
indemnizacion pecuniaria. Sin embargo, la
Convencion no prevé un mecanismo para hacer
efectiva la reparacion determinada por la
Comision en ese mismo aspecto. Ello, como ya
hemos visto a lo largo del articulo, no exime al
Estado de su obligacion de adoptar las
disposiciones legislativas a nivel interno que
permitan hacer efectivos los derechos protegidos
en la Convencion de acuerdo a lo dispuesto en los
arts. 1°.1 y 2° En particular, los Estados deben
“realizar sus mejores esfuerzos para aplicar las
recomendaciones de [la Comision]. En este
sentido, y a falta de un mecanismo previsto
convencionalmente, es crucial que los Estados
aseguren mediante su legislacion el sistema de
pago de las indemnizaciones compensatorias
establecidas por la Comision.

Los Estados de las Américas tienen
previstos en su legislacion y jurisprudencia
mecanismos para la ejecucion de sentencias contra
el estado; sin embargo, como explicamos
anteriormente, los pagos de indemnizaciones se
efectlan en general a través de actos del Ejecutivo
o el dictado de legislacién especial — como en el
caso de las amnistias en Argentina. Un caso
excepcional es el de Colombia, que ha establecido
recientemente por ley un procedimiento para
hacer efectivo el pago de indemnizaciones
compensatorias a las victimas de violaciones de
derechos humanos en virtud de lo dispuesto por
determinados érganos internaciondleB! mismo
tiene la peculiaridad de ser de caracter facutiativ
— el estabelecimiento de reparaciéon puede ser
rechazado por un Comité a nivel interno, y que el
monto de la indemnizacion se determina a nivel
local de acuerdo a los criterios establecidos en
dicho Estado.

La Corte ha establecido criterios claros
sobre indemnizaciobn pecuniaria - aunque
internamente varios Estados tienen jurisprudencia
mas generosa y protectoria que la de la Corte -y,
en general, llama a las partes a fijar la misma o
puede hacerlo de oficio. La Comisién, en cambio,
no ha establecido estos criterios ni ha aplicado lo
establecidos por la Corte. Seria recomendable que
la Comisiébn fijara el monto de |las
indemnizaciones, o estableciera criterios claros y
garantistas para facilitar el cumplimiento cabal de
sus decisiones por parte de los Estados. En el caso
qgue los Estados establezcan un sistema para el
pago de las indemnizaciones seria pertinente que
los mismos apliquen los criterios nacionales o
internacionales que sean mas favorables al
individuo en conformidad con los principios del
derecho internacional de los derechos humanos y
el art. 29.b. de la Convencion.

Es importante que los paises de la region,
en virtud de lo establecido en el art.1°.1 y 2ale |
Convencion, establezan con claridad aquellos
mecanismos que permitan hacer efectiva la
reparacion de las victimas, ya sea a través de
legislacion especial o de los mecanismos
existentes.

D) La Accion Colectiva de los
Estados Frente a Violaciones
Graves y Masivas
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En esta dltima seccién retomamos uno de
los temas desarrollados al principio del articulo
que tienen que ver con el rol de los érganos
politicos de la OEA en la supervisién de las
recomendaciones de la Comisién. Como ya hemos
visto, los Estados han asumido un compromiso
explicito en defensa del sistema democratico
durante los 90. Especificamente, han articulado
una respuesta multilateral ante las amenazas de
golpe de estado en el Compromiso de Santiago y
la llamada Resolucién 1080El mecanismo
colectivo gira alrededor de una definicion
institucional de democracia, que no incluye
aspectos de garantias de derechos basicos.

Por otra parte, las razones que justifican la
accion colectiva de los Estados en el caso de la
democracia: la garantia de la estabilidad regional,
la paz y el desarrollo, son valores que también se
ponen en riesgo por las violaciones graves y
sistematicas a los derechos de los individuos. Los
Estados de la region han tenido reacciones
desiguales en el uso de la Resolucion 1080, y es
dificil creer que en un ambiente y una tradicion
historica de no injerencia en los asuntos internos
de los Estados algunos de los paises estarian
dispuestos a aceptar un analisis cualitativo de la
situacién en sus paises por los 6rganos politicos
de la OEA.

Sin embargo, en casos de violaciones
graves y sistematicas, el mecanismo de peticiones
individuales previsto en la Convencion poco
puede hacer para resolver en la practica un
problema estructural del Estado en cuestion, y en
la mayoria de los casos no es ni siquiera efectivo
para remediar el caso en concreto; ello porque la
delegacion a los érganos de ejecucion local de las
decisiones de los 6rganos de supervision de los
tratados seria probablemente ineficaz en este
contexto debido a que en los paises donde ocurren
violaciones serias y sistematicas, el poder julicia
es generalmente incapaz — por ejemplo — de
prevenir las violaciones, investigar, procesar
penalmente y sancionar a los culpables. Teniendo
en cuenta esta realidad, la accién colectiva puede
ser una de las vias mas eficaces de accién para
lograr los resultados que la democracia pretende
lograr como sistema politico — que incluye el
respeto a ciertos derechos basicos.

Por ello quizas sea apropiado, en el seno de
la OEA, establecer un sistema de supervisién del
cumplimiento de las recomendaciones de los
organos de fiscalizacion de caracter politico,
Consejo Permanente y Asamblea General que
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distinga en las acciones a tomar en casos de
violaciones graves y sistematicas y en casos
aislados?® Este monitoreo deberia ser de caracter
no excluyente del papel de los érganos autbnomos
de fiscalizacién de los derechos humanos, la
Comisién y la Corte, con el fin de no subordinar
el control del cumplimiento de los Estados a las
decisiones politicas de sus pares. En este sentido,
los Estados de la regién con un mayor apego a los
derechos humanos podrian promover una
resolucion que llame a la discusién de las medidas
apropiadas a tomarse frente a las situaciones de
violaciones graves y sistematicas. Un criterio a
tomar en cuenta para determinar aquellas
situaciones que merecen especial atencion por la
situacién de violaciones graves y sistematicas,
deberia ser el sefialamiento de dicha situacion por
la Comision en su Informe Anual o en sus
informes especiales sobre la situacién de derechos
humanos de distintos paises.

IV. Conclusion

La proteccion internacional de los derechos
humanos tal como estd plasmada en el sistema
interamericano fue disefiada en un contexto
politico, juridico y social diferente al actual. A
fines de los 90, con sistemas nacionales de
proteccion de los derechos humanos mas
desarrollados, pero con fallas estructurales tadavi
en gran parte de la region en la proteccion de
derechos basicos, es necesario establecer
estrategias que estén a la altura de los tiempos.
Para lograrlo es necesario: perfeccionar el
funcionamiento del sistema regional de proteccion
para que responda con la solidez y efectividad
juridicas necesarias para estar a tono con los
desarrollos nacionales; promover una mayor
articulacion entre la proteccion nacional y la
internacional a fin de lograr la garantia efectiea
los derechos humanos; y realizar las reformas a
nivel local que permitan la adecuacién de los
mecanismos de garantia a nivel nacional a fin de
garantizar los derechos protegidos
convencionalmente y la ejecucion de las
decisiones de los 6rganos de supervision. Para
lograrlo se necesita de acciones por parte de los
o6rganos del sistema, asi como los Estados
actuando a nivel local y colectivamente en el
marco de la OEA.

Con el fin de realizar algunos aportes a este
debate, hemos descrito algunas lineas de trabajo:
ya sea a través de medidas, usos, normas que
tienen un impacto en la implementacion de las



obligaciones de los Estados al ratificar la
Convencion, hemos adoptado un enfoque
comprensivo, no limitado a los mecanismos
convencionales; en el entendido que el mismo
permite una evaluacion mas acertada de la
efectividad del sistema interamericano asi como la
formulacién de estrategias frente a diferentes
actores del sistema interamericano con el fin de
fortalecer la proteccion de los derechos humanos.

En el analisis del trabajo de la Comision y
la Corte, hemos sefalado el impacto que puede
tener el desarrollo de los derechos protegidosen |
Convencion; asi como el perfeccionamiento de los
mecanismos previstos o permitidos por la
Convencion para la supervisién y ejecucién de las
decisiones de la Convencion y la Corte. Esto es,
los mecanismos establecidos convencionalmente,
la participacién de los érganos politicos de la
OEA, asi como el establecimiento de un
procedimiento de seguimiento de las
recomendaciones finales de la Comision en los
casos individuales.

Por otra parte, centrando nuestro analisis
en el rol de los Estados, hemos abordado algunas
de las areas donde su accionar permitiria mejorar
la garantia de los derechos a nivel interno, asi
como reforzar la articulacion del sistema de
proteccién internacional con la defensa de los
derechos humanos a nivel local. Ello en
cumplimiento con la obligacion de respetar y
garantizar los derechos humanos y adopt

disposiciones de derecho interno que los Estados
deben honrar de acuerdo con sus compromisos
internacionales, asi como también hemos sugerido
medidas aun mas garantistas que las exigidas en
la propia Convencion.

En ese sentido, hemos mostrado como la
incorporacion de las obligaciones internacionales
en el ambito interno, asi como el dictado, reforma,
adecuacion de la legislacion local constituyen una
de las mayores garantias de compatibilidad entre
la conducta del Estado y lo prescripto por la
Convencion. Asimismo, sefialamos como los
Estados tienen la oportunidad de dilucidar el
mejor camino para evitar la desarticulacion de su
legislacién o practica interna con las normas y
estandares del derecho internacional; ello de modo
de minimizar el incumplimiento de las
obligaciones internacionales asumidas por el
Estado, y maximizar el goce de los derechos
protegidos convencionalmente para las personas
bajo su jurisdiccion. Un punto de crucial
importancia para la efectiva proteccion
internacional es el desarrollo de mecanismos de
implementacion de las decisiones de la Comisién
y la Corte que permite una articulacién eficaz de
la proteccibn a nivel interno y a nivel
internacional; y por ultimo, hemos sugerido la
utilizacion de la accién colectiva de los Estades d
la regidon para la proteccion de los derechos
humanos en situaciones de violaciones graves y
masivas.
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Notas

Rosalyn Higgins: Problems and Process:
International Law and How We Use It
Oxford University Press, 1994, p. 16 (en
adelante, Higgins). Este método tiene la
desventaja de no permitir la identificacion del
poder relativo de un tratado para influir en la
conducta de un Estado, pero resulta
sumamente Util para el objetivo del articulo,
esto es, el disefio de politicas y mecanismos a
nivel local e internacional que incentiven el
cumplimiento de las obligaciones de los
Estados.

Antbnio A. Cancado TrindadeGuia sobre
Aplicaciéon del Derecho Internacional en la
Jurisdiccion Interna|DDH, San José, 1996,

p. 7. Esto es, debe considerar tanto el
desempefio de los drganos publicos internos
de los Estados Partes como de los 6rganos de
supervision internacional.

Por ejemplo, uno de los temas que no hemos
abordado y que constituye un mecanismo que
histéricamente ha sido crucial para la garantia
de los derechos en situaciones de violaciones
graves y masivas de los derechos humanos, es
el de las visitasn loco y la elaboracion por
parte de la Comisién de informes especiales
sobre la situacion de derechos humanos.

Si bien, como ya dijimos, el propdsito
principal del sistema de peticiones
individuales es reparar el dafio causado a la
persona objeto del ilicito internacional.

Ello ha ocurrido en ocasiones con el mero
sometimiento de un caso a la jurisdiccion de
la Corte. Ver
www.dhcour.coe.fr/eng/effects.htm.

R. Ryssdal: The Enforcement System Set Up
under the European Convention on Human
Rights, in Compliance with Judgements of
International  Courts, editado  por
M.K.Bulterman and M. Kuijer, Martinus
Nijhoff, La Haya, 1996 (en adelante,
Ryssdal), pp. 61-62.

Informe Anual Comisién Interamericana,
1995. Informe art. 49, solucion amistosa. Ver,
asimismo, CEJIL/GACETA:Estructura del
Sistema Interamericano La  Solucién

10.

11.

12.

13.

Amistosa ante la Comision

Interamericana,1996, N° 4,

Opinion Consultiva 5, 13 de noviembre de
1985, serie A — Corte I.D.HLa Colegiacion
Obligatoria de Periodistas (arts. 13 y 29 de
la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos).

Ver, asimismo, Yanette Bautista Fedefdsh:
Cumplimiento de las Recomendaciones de la
Comisién sobre Desapariciones Forzadas en

la  América Latina. Bogota, 1996
(manuscrito).
Ver Ariel Dulitzky: Los Usos vy

Jurisprudencia del Sistema Interamericano
Relativo a los Derechos de los Pueblos
Indigenas|IDH, en prensa.

Steve Clark c. Grenada, 2/96; Martorell c.
Chile, 11/96.

Ver OEA/Ser/L/V/11.95 Doc. 28, 1 de marzo
1997: Seminario sobre “El Sistema
Interamericano de Promocién y Proteccion de
los Derechos Humanos”, 2 al 4 de diciembre
de 1996. pp. 85 a 92. Asi como, por ejemplo,
establecer que las decisiones de la Comision
no tienen caracter vinculante, en el caso
Caballero - Santana c. Colombia; o por la
caracterizacion de los efectos de la
desaparicién forzada en la sentencia de
excepciones preliminares en el caso Blake c.
Guatemala; o por la jurisprudencia  sobre
garantias del debido proceso en la resolucion
del fondo del caso Genie c. Nicaragua; uno de
los problemas sefalados por la Comision y
los representantes de las victimas en el caso
de Baigorria y Garrido c. argentina es la falta
de determinacion de las violaciones ocurridas
en los casos de allanamiento del estado.

El eje de las reparaciones es el principio de
restitutio in integrum que exige quien ha
cometido el acto o la omision ilicitos tiene la
obligacion de restablecer stiatus quo antg,

en caso de no ser posible, reparar el dafio de
otro modo que de buena fe, y conforme a los
criterios de razonabilidad, sustituya a la
restitucion en especie. Cas®elasquez
Rodriguez, Indemnizacion compensatoria
(art. 63.1 Convencion Americana sobre



14.

15.

16.

17.

18.

Derechos Humanos, Sentencia del 21 de julio
de 1989, serie C, N.° 7, 8§ 25; (en adelante,
Veladsquez Rodriguez, reparaciones) idem en
las sentencias de la Corte sobre reparaciones
en: Godinez Cruz; Aloeboetoe y otros; el
Amparo; Neira Alegria y otros; Caballero
Delgado y Santana. Ver, asimismo, Georg
Schwarzenberger: International Law as
applied by International Courts and
Tribunals, vol. 1, Third Edition, London,
1957, p. 655.

Para contrastar con el alcance de las
reparaciones en el sistema europeo, en el que
el Estado tiene la posibilidad de un amplio
margen de discrecién en la eleccién de los
medios para dar cumplimiento a las
sentencias de la Corte, ver Peter Leuprecht:
The Execution of Judgements and Decisions,
en R.ST.J. Macdonaldt al.: The European
System for the Protection of Human Rights,
Kluwer, 1993, p. 793.

Ver Viviana Krsticevic: Fighting Impunity in
the Inter-American System of Human Rights
Protection. in Interights Bulletin, London,
1996, vol. 10, N.° 3, pp. 91 y ss. Ver,
asimismo, Informe Anual de la Comisién
Interamericana de Derechos Human&996,
OEA/Ser.L/V/I.95 Doc. 7, Rev., 14 de
marzo de 1997. En particular: Informes
38/96, 34/96, 56/96, 43/96.

En contraste, la Corte Europea sélo establece
la existencia de la violacion y la
responsabilidad internacional del estado, la
“justa satisfaccion” que puede materializarse
como una compensaciébn monetaria, Si
corresponde, y como el reembolso de las
costas y costos razonables y necesarios para
el litigio del caso. Sin embargo, los Estados
pueden elegir con libertad los medios
adecuados para garantizar la reparacion de la
violacion. Ver Ryssdal, p. 51.

Ver Victor Rodriguez Rescia: Las
Reparaciones en el Sistema Interamericano
de Proteccion de los Derechos Humanes;
revista IIDH, N.° 23, enero-junio 1996, p. 138
(en adelante, Rescia).

Ver César GaviriaHacia una Nueva Visién
del Sistema Interamericano de Derechos
Humanos,OEA/Ser.G/CP/ doc. 2828/96, 26
de noviembre 1996, p. 17.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

. Ver

Faundez, recogiendo
Buergenthal, p. 422.

la opinion de

OEA/Ser.G, pp. 18 y 35-36.
Ver Medina, p. 152.

Ver Buergenthal, p. 418.
Ver Falundez, p. 422.

En virtud de Protocolo de Washington, que
enmendara a la Carta de la OEA, la Asamblea
General puede suspender con dos tercios de
los votos la membresia de un Estado cuando
su nuevo gobierno haya depuesto a un
régimen democratico — Carta de la OEA,
nuevo art. 9°.

Como ocurri6 en el caso de Cuba. Ver
Medina, p. 174.

Ver Medina, pp. 327-329.

Ver Viron P. Vaky: The Organization of
American States and Multilateralism in the
Americas (en adelante, Vakyh The Future
of the Organization of American Statd$)e
Twentieth Century Fund Press, New York,
1993, p. 19.

Este subtitulo estd parcialmente basado en la
investigacion realizada por Ariel Dulitzky,
Viviana Krsticevic y Barbara Zegers con
motivo de una audiencia con el pleno de la
Comision, CEJIL y La Federacion de
Familiares de Detenidos Desaparecidos
(Fedefam), para evaluar el cumplimiento de
las recomendaciones de la comision en los
casos de desapariciones forzadas y sugerir la
creacién de un procedimiento de seguimiento.
La investigacion esta en curso de ser editada
para su publicacion.

En efecto, la Convencion establece en sus
arts. 50 y 51 tres etapas en el estadio final del
caso. La primera etapa consiste en un informe
preliminar de caracter confidencial en el que
se da al Estado la posibilidad de cumplir con
las recomendaciones establecidas por la
Comision — es el llamado informe art. 50 —.

La segunda etapa permite a la Comision
emitir un segundo informe estableciendo sus
opiniones, consideraciones, y

recomendaciones a fin de que el Estado
remedie la situacion especifica. La tercera
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30.

31.

32.
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etapa constituye una oportunidad para la
Comision evaluar si el Estado ha tomado o no
las medidas apropiadas, y asimismo decidira
si publica o no un informe final en el caso.
Las dos primeras etapas establecen una doble
oportunidad para que el Estado cumpla con
las recomendaciones en el caso en concreto;
la primera oportunidad se da con
posterioridad a la transmision del informe art.
50 y, la segunda con posterioridad a la
transmision del informe art. 41, inciso 1. Ver
Opinién Consultiva OC-13/93.

P. 25, § 60.

Ver Opinion consultiva N.° 13 — Corte I.D.H.,

Ciertas Atribuciones de la Comision

Interamericana de Derechos Humanos (arts.
41, 42, 46, 47, 50 y 51 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos).

Sin embargo, en virtud de la sentencia de la
Corte IDH, en el caso Caballero Delgado y
Santana contra Colombia — sentencia del 8 de
diciembre de 1995, § 23 - las
recomendaciones de la Comision no tendrian
cardcter vinculante en virtud de una
interpretacién estricta de la letra misma del
tratado siguiendo las reglas de interpretacion
establecidas en la Convencion de Viena. Asi
la Corte sostuvo en el 8 67 que: “... el término
‘recomendaciones’ usado por la Convencion
Americana debe ser interpretado conforme a
su sentido corriente de acuerdo con la regla
general de interpretacion contenida en el art.
31.1 de la Convencion de Viena sobre el
Derecho de los Tratados y, por ello, no tiene
el caracter de una decision jurisdiccional
obligatoria cuyo incumplimiento generaria la
responsabilidad del Estado. Como no consta
que en la presente Convencion la intencion de
las Partes haya sido darle un sentido especial,
no es aplicable el art. 31.4 de la misma
Convencion. En consecuencia, el Estado no
incurre en reponsabilidad internacional por
incumplir con una recomendacion no
obligatoria. “La sentencia de la Corte pone
mayor énfasis en el significado ordinario del
término ‘recomendaciones’ que el significado
corriente de la letra del art. 51.2, el cual exige
que el estado tome las medidas necesarias
para remediar la violacion al tratado. Asi el
art. 51.2 reza: “La Comision hara las
recomendaciones pertinentes y fijara un plazo
dentro del cual el Estaddebe tomar las
medidasque le competan para remediar la

33.

34.

35.

36.

37.

situacion examinada’. De este modo, la
Corte desvirtlia el principio de progresividad
y pro hominispropios de la interpretacién de
los tratados de derechos humanos.
Paraddjicamente, la propia Corte — en una
composicién anterior a la que falla el caso
Caballero — parece brindar un argumento
adicional en favor de la obligatoriedad de las
recomendaciones de la Comisién basado en
las particularidades de la estructura del
sistema interamericano. En la Opinién
Consultiva 13/93, la Corte explica como la
Convencion Americana prevé atribuciones
particulares a la Comisién en la tramitacion
de los casos y la supervisién de la ejecucion
de las decisiones del sistema a falta de un
Comité de Ministros — como establece el
sistema europeo que sirvi6 de modelo del
interamericano.

Es posible alegar que la falta de reparacién de
las violaciones a los derechos establecidos
por la Comisién es una violacion de tipo
continuo que daria lugar a incoar el
procedimiento de peticion individual. Un
ejemplo de esta situacién es la falta de
establecimiento del paradero del cuerpo en
una desaparicion forzada.

Opinion Consultiva 2, 24 de setiembre de
1982, Serie A,El Efecto de las Reservas
sobre la Entrada en Vigencia de la
Convencién Americana sobre Derechos
Humanos (arts. 74 y 75§,33.

Ver Medina.

Ver Manfred Nowak: CCPR Commentary, p.
154. El procedimiento se creé en virtud de la
teoria de los poderes implicitos pese a que no
estaba expresamente previsto en el Protocolo
Facultativo. Conforme con esta doctrina, los
propios érganos de control pueden interpretar
sus instrumentos constituyentes de manera
que, sin afectar la jurisdiccion local de los
Estados miembros o sus relaciones con otras
organizaciones internacionales a través de
esta labor interpretativa, puedan utilizar
aquellas facultades que si bien no se sefialan
en forma expresa en los textos fundantes, son
inherentes al 6érgano en consideracion a sus
fines. lan Brownlie, Principles of Public
International Law4th ed., p. 689.

Corte I.D.H.; caso Loayza Tamayo, sentencia
de 17 de septiembre de 1997, 88 81 y 80,



38.

39.

40.

41.

revierte la jurisprudencia de la Corte sobre el
caracter de las recomendaciones de la
Comisién en los casos Caballero Delgado y
Santana, Sentencia del 8 de diciembre de
1995. Serie C N.°22, § 67 y Caso Genie
Lacayo, Sentencia de 29 de enero de 1997.
Serie C, N.° 30, § 93.

Informe Anual de la CIDH, afio 1994,
capitulo 1V, Situacion de los Derechos
Humanos en El| Salvadorjresaltado es
nuestro.

Segundo Informe sobre la Situacién de los
Derechos Humanos en Colombia. OEA/ser
L/V/1.84.Doc.39. rev., 14 de octubre de 1993.

En el afio 1995, surgieron hechos nuevos a
raiz de las declaraciones publicas de agentes,
ex-agentes y funcionarios pertenecientes a las
Fuerzas Armadas argentinas, que daban
cuenta de arrepentimientos personales e
institucionales respecto de los hechos
acaecidos; a su vez, reconocian la existencia
de documentaciéon e informacién sobre el
destino de los desaparecidos. Por ello, Ceijil,
Human Rights Watch/America y el Dr.
Rodolfo M. Ojea Quintana, solicitaron a la
Comisién la fijacion de una audiencia, con la
finalidad de requerir al Estado Argentino que
informara sobre las medidas que habia
adoptado, o precederia a adoptar, y la
realizacion de un informe de seguimiento en
el caso. Como consecuencia de esta solicitud,
se produjo un activo intercambio de notas con
el gobierno argentino en el seguimiento del
caso, y finalmente, en las sesiones de octubre
de 1996 se concedi6 una audiencia en el caso,
en la que se analizé el cumplimiento de las
recomendaciones efectuadas en el informe de
1992.

Con ese fin, durante el periodo de sesiones de
septiembre de 1996, CEJIL y FEDEFAM
presentaron propuestas muy concretas sobre
como deberia articularse el mismo. Los
principios que lo regian eran la seguridad
juridica, contradiccion en el proceso, la
efectiva proteccion de la victima. Esto se
traducia en un procedimiento previsible
establecido reglamentariamente de modo
automatico, en un periodo determinado — a
los seis meses de la resolucion definitiva — en
el que el Estado estaba obligado a informar,
de cuyo escrito se daba traslado a los
peticionarios, y a partir del cual se elaboraba

42.

43.

44,

45.

un informe sobre el cumplimiento total,
parcial — ya que existen numerosos casos de
cumplimiento parcial que merecen destacarse
—, el incumplimiento en el caso en concreto.
Dicho procedimiento podria en un
procedimiento alternativo iniciarse a pedido
de parte como de hecho ha sucedido hasta el
momento en el procedimientém hociniciado

en los casos individuales. Los informes
finales serian publicados en el sucesivo
informe anual de la Comision.

En este sentido la Corte Interamericana ha
sostenido: “La Corte debe infatizar, sin
embargo, que los tratados modernos sobre
derechos humanos, en general, y, en
particular, la Convencién Americana, no son
tratados multilaterales del tipo tradicional,
concluidos en funciébn de un intercambio
reciproco de derechos, para el beneficio
mutuo de los Estados contratantes. Su objeto
y fin son la proteccion de los derechos
fundamentales de los seres humanos,
independientemente de su nacionalidad, tanto
frente a su propio Estado como frente a los
Estados contratantes. Al aprobar estos
tratados sobre derechos humanos, los Estados
se someten a un orden legal dentro del cual
ellos, por el bien comun, asumen varias
obligaciones, no en relacibn con otros
Estados, sino hacia los individuos bajo su
jurisdiccion. Opinion Consultiva 2,24 de
setiembre de 1982, Serie E| Efecto de las
Reservas sobre la Entrada en Vigencia de la
Convencién Americana sobre Derechos
Humanos (arts. 74 y 75§,29

La Corte ha desarrollado de manera
comprensiva este tema en los casos
hondurefios. Vevelazquez Rodrigueg 160-
165.

Ver Velazquez Rodrigueg 164.

La Corte, en su Opinién Consultiva 7 — Corte
I.D.H., Exigibilidad del Derecho de
Rectificacion o Respuesta (arts. 14.1, 1°.1 y
2° de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos) Opinion Consultiva
OC-7/86 del 29 de agosto de 1986. Serie A, §
6°. — explico la relacibn entre ambos
articulos: “La obligacion que resulta del art.
2° complementa pero de ninguna manera
sustituye o suple a la obligaciéon general no
condicionada que resulta del art. 1°... su Unico
sentido era clarificar y precisar, haciendo mas
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46.

47.

48.

49.
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determinante, inmediata y directa la exigencia
del cumplimiento de tal obligacion [la del
art.1°].”

Art. 28. Clausula Federal 1. Cuando se trate
de un Estado parte constituido como Estado
Federal, el gobierno nacional de dicho Estado
parte cumplira todas las disposiciones de la
presente Convencion relacionadas con las
materias sobre las que ejerce jurisdiccion
legislativa y judicial. 2. Con respecto a las
disposiciones relativas a las materias que
corresponden a la jurisdiccion de las
entidades componentes de la federacion, el
gobierno nacional debe tomar de inmediato
las medidas pertinentes, conforme a su
constitucién y sus leyes, a fin de que las
autoridades competentes de dichas entidades
puedan adoptar las disposiciones del caso
para el cumplimiento de esta Convencion. 3.
Cuando dos o mas Estados partes acuerden
integrar entre si una federaciéon u otra
clase de asociacion, cuidaran de que el pacto
comunitario correspondiente contenga las
disposiciones necesarias para que continden
haciéndose efectivas en el nuevo Estado asi
organizado las normas de la presente
Convencion.

Ménica Pinto resefia la historia legislativa de
la norma que muestra la vocacion de EEUU,
propositor de la clausula, de limitar la
responsabilidad internacional; sin embargo, la
jurista contrapone a esta la necesidad de la
interpretacion pro  hominis de la norma,
sosteniendo que “ella puede servir para el
deslinde de responsabilidades al interior del
Estado Federal pero, en modo alguno, puede
crear un vacio de responsabilidad
internacional”. Monica Pinto,Temas de
Derechos HumangsBuenos Aires: Editores
del Puerto, 1997, pp. 72 a 74.

Ver Viviana Krsticevic y Ariel Dulitzky:El
Sistema Interamericano de Proteccién de los
Derechos Humanos, La Denuncia Individual
ante la Comisibn Interamericana de
Derechos Humangsen prensa, EUDEBA.
OEA/Ser/L/V/II.95 Doc. 28 11 marzo de
1997; Seminario sobre “El Sistema
Interamericano de Promocién y Proteccion de
los Derechos Humanos”, p.73.

Caso Velasquez Rodriguez, Sentencia de 29
de Julio de 1988, § 166.

50.

51.

52.

53.

54.

55.

56.

57.

En ese sentido, la Comisién ha sefalado en su
informe N.° 8/91 del caso 10.180 seguido
contra el Estado de México: “... el articulo
28.2 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos, reconociendo vy
respetando cada sistema federal en particular,
requiere que el gobierno central adopte las
medidas que permitiran a las autoridades de
las entidades componentes de la Federacién
lograr “el cumplimiento de esta Convencion”.
Esta norma permite a los estados partes
organizados en un régimen federal asegurar el
total cumplimiento de la Convencion en el
marco de su sistema federal.”

Ver Veldsquez Rodrigueg,166.

Velasquez Rodrigueg, 176-177; art. 63.2 de
la Convencién. Ver, asimismo, Rescia, p.
133.

Thomas M. Franck & Gregory H. Fox:
Introduction Transnational Judicial
Symergy; en International Law Decisions in
National Courts, Transnational Publishers
Inc., New York, 1996. p. 3.

La interpretacion de los organos de

supervision de la Convencién Europea ha
sido aceptada ampliamente por los tribunales
de los distintos estados de la regién no sélo
por su capacidad de persuadir sino por el
hecho de que los tribunales a nivel local

reconocen que en efecto sus decisiones
pueden ser cuestionadas con éxito ante la
Convencion y la Corte Europea. Polakiewicz,

p. 141.

Dicha obligacion deriva de la calidad de parte
del tratado respectivo, y del principio de
derecho international que requiere que los
Estados cumplan los tratados de buena fe;
Ver Cecilia Medina Quiroga: Sistema
Juridico y Derechos Humano&l Derecho
Nacional y las Obligaciones Internacionales
de Chile en Materia de Derechos Humanos.
Escuela de Derecho de la Universidad Diego
Portales, 1996, p. 51.

Ver Buergenthal, p. 88.

Ver Antbnio Augusto Cancado Trindade:
Tratado de Direito Internacional dos Direitos
Humanos Volumen [, Sergio Antonio Fabris
Editor, Brasil, 1997, pp. 403 y ss; Ariel
Dulitzky: Los Tratados de Derechos humanos



58.

59.

60.

61.

62.

63.

64.

65.

66.

67.

en el constitucionalismo iberoamericano”, en
Estudios Especializados de Derechos
Humanos|IDH, Costa Rica, 1996, pp. 152 a
160; Carlos Ayala Corad:a Jerarquia de los
Tratados de Derechos Humandgponencia
presentada en el Seminario sobre el sistema
interamericano de promocion y proteccién de
los derechos humanos organizado por la
Comision Interamericana de Derechos
Humanos), OEA/Ser/L/V/11.95, Doc. 28, 11
de marzo de 1997 (en adelante Corao).

Ver Cancado TrindadeTratado de Direito
Internacional dos Direitos Humanps
Volumen |, Sergio Antonio Fabris Editor,
Brasil, 1997, p. 432.

Desgraciadamente, la Corte de
Constitucionalidad ha interpretado que
“derecho interno” es derecho infra-

constitucional solamente.
Ver Corao, pp. 10-14.

Ver Cancado TrindadeTratado de Direito
Internacional dos Direitos Humanp¥olume

I, Sergio Antonio Fabris Editor, Brasil, 1997,
pp. 403 a 410

Polakiewickz, p. 66.
Polakiewicz, p. 141.
Polakiewicz, p. 142.

Ver Andrew Drzemczerwski: Ensuring
Compatibility of Domestic Law with the
European Convention on Human Rights Prior
to Ratification: The Hungarian Model, en
Human Rights Law Journalol. 16, N.° 7-9,
1995, p. 242.

Advisory Opinion, Exchange of Greek and
Turkish Populations]1925, PCIJ, Serie B, N.°
10, p. 20

El Consejo de Europa ha realizado numerosos
ejercicios de compatibilidad de las normas y
las practicas de los paises de Europa Central y
del Este de caracter previo a la ratificacion de
dicha Convencion a fin de minimizar los
conflictos con posterioridad a la ratificacion
asi como llegado el caso de poder realizar las
reservas al tratado que fueran necesarias. Ver
Drzemczerwski, p. 248.

68.

69.

70.

71.

72.

73.

74.

Opinién Consultiva 5, de 13 de noviembre de
1985, Serie AlLa Colegiacion de Periodistas
(arts. 13 y 29 de la Convencibn Americana
sobre Derechos Humanos).

La Corte ha reconocido que la Comisién tiene
la capacidad de analizar la legislacion
doméstica a fin de determinar su
compatibilidad con la Convencion. Opinién
Consultiva 13, 16 de julio de 1998jertas
Atribuciones de la Comision Interamericana
de Derechos Humanos (arts. 41, 46, 47,50 y
51 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos).

Informe Anual de la Comisidn Interamericana
de Derechos Humanos 1994,
OEA/Ser.L/V/11.88 Doc. 9 rev., 17 de febrero
de 1995.

Informe Anual de la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos 1993, OEA/Ser.
L/V/II.85 Doc. 8 rev., 11 de febrero 1994.
Informe Anual de la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos 1994,
OEA/Ser.L/V/11.88. Doc. 9, rev., 17 de
febrero 1995Informe Anual de la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos 1996
OEA/Ser.L/V/I.95, Doc.7 rev., 14 de marzo
de 1997.

Informe Anual de la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos 1996,
OEA/Ser.L/V/11.95 Doc. 7 rev., 14 de marzo
de 1997.

Ver Cancado TrindadeTratado de Direito
Internacional dos Direitos Humano¥olume

I, Sergio Antonio Fabris Editor, Brasil, 1997,
p. 402. De esta preocupacién también se hace
eco el Secretario General, en su “Nueva

vision”. Gaviria recoge la preocupacion
respecto de la implementacion de las
decisiones de los organos de

control/fiscalizacion del sistema a nivel
nacional y propone la elaboracion ejecutoria
de normas modelos o pautas. En la estructura

actual del sistema interamericano,
corresponderia a la Comisién la elaboracién
de dichas pautas. OEZ

/Ser.G/CP/doc.2828/96, 26 de noviembre de
1996, pp. 18-19.

En este sentido, el art. 1°.1 de la Convencion

pone en cabeza de los Estados Partes los
deberes fundamentales de respeto y garantia,
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75.

76.

77.

78.
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que debe entenderse como estrechamente
vinculada a la obligacién plasmada en el art.
2° de la Convencion de adoptar aquellas
disposiciones legislativas o de otro caracter,
como, por ejemplo, decisiones judiciales, que
fueren necesarias para hacer efectivos los
derechos vy libertades protegidos por la
Convencion.

Ver Medina, citando el art. 27 del acuerdo
entre el Gobierno de Costa Rica y la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, p.
173.

[Ley organica del Poder Judicial, art. 151.
Ejecucion de las Sentencias de Tribunales
Internacionales]. En la actualidad esta
procesandose un recurso para hacer efectiva
la decision de la Corte en el caso Neira
Alegria c. PerQ interpuesto por el Dr. Ivan
Bazan Chacén aplicando esta ley. Sin
embargo, el estado de la justicia peruana hace
gue no alberguemos mayores esperanzas en la
suerte de dicho recurso. Un recurso
interpuesto por los familiares de Maria Elena
Loayza en virtud de la resolucion de la Corte
en dicho caso ha sido rechazado durante el
mes de octubre de 1997 por la Corte Suprema
del Peru — sala sin rostro.

En Perd y en Honduras, con sentencias de la
Corte en etapas de reparaciones, el
cumplimiento se llevé a cabo a través de

acciones del Ejecutivo y no con el concurso

del Poder Judicial.

lan Brownlie: Principles of International
Law, Oxford University PressEl autor
establece el principio reseflado en la
Convencion de Viena sobre el Derecho de los
Tratados (art. 27) por el que un Estado no
puede alegar sus propias leyes o deficiencias
en las leyes para excusarse respecto de una
posible infraccibn a sus obligaciones
internacionales; continGa recordando que los
actos de la legislatura y otras fuentes de
derecho interno y de toma de decisiones

locales — como el poder judicial — son
considerados actos del Estado y no de un
tercero bajo las reglas del derecho

internacional; y cita en este sentido a la CPIJ
en el casd’olish Nationals in Danziga State
cannot adduce as against another state its own
Constitution with a view to evading
obligations incumbent upon it under
international law or treaties in force”.

79.

80.

81.

82.

83.

84.

85.

86.

Nada consta (Nota de los organizadores).

Sin embargo, la discrecionalidad del sistema
europeo no implica que los estados no tengan
la obligacion de cumplir, o que el

establecimiento de procedimientos de
revision no sea uno de los mecanismos
posibles para hacer efectivas las obligaciones

del estado. Solo significa que dichos
procedimientos son de caracter facultativo.
Corte IDH, Maqueda c. Argentina,

sobreseimiento; La conmutacion de la pena
permiti6 a Maqueda obtener su libertad aun
antes del dictado de la sentencia de la Corte;
en el caso salvadorefio, la conmutacion de la
pena ocurri6 previa a la decision de la

Comision.

Ver Committee of Experts for the
Improvement of Procedures for the Protection
of Human Rights of the Council of Europe;
The European Convention on Human Rights:
Institution of review proceedings at the
national level to facilitate compliance with
Strasbourg decisionsHuman Rights Law
Journal; Vol. 13 N.° 1-2, 1992, pp. 71y 78
(en adelante, Comité de Expertos). Uno de los
posibles obstaculos en el establecimiento de
dicho mecanismo es que las decisiones de la
Comision no siempre son claras en el
establecimiento de la reparacion adecuada.
Por ejemplo en un sonado caso cuya
resolucién conocimos a través de noticias
periodisticas, el caso de la Tablada aun en
etapa confidencial, no es claro de las
recomendaciones de la Comisién que deberia
hacer el Estado argentino.

Ver Committee of Experts, p. 72.

Jorge Polakiewicz and Valerie Jacob-Foltzer:
The European Human Rights Convention in
Domestic Law: The Impact of Strasbourg
caselaw in states where direct effect is given
to the ConventionHuman Rights Journal,
Vol. 12, N.° 4, p. 126.

Ver Committee of Experts, p. 72.

La situacion seria diferente frente a un

proceso de caracter civil que estableciera, por
ejemplo, una distribucién de la herencia de

tipo discriminatoria.



87.
88.

89.

90.

91.

92.

93.

94,

Ver Committe of Experts, p. 73.
Ver Committe of Experts, pp. 74y 76.

Ibidem,8 166 (el énfasis nos pertenece).

Julio Maier, Derecho Procesal Penallomo
I, Fundamentos, Editores del Puerto, 1997,
(en adelante, Maier), pp. 811 a 881.

Maier, pp. 828 y ss.

En algunos casos, esto esta determinado
porque los delitos que necesitan ser
perseguidos penalmente caen bajo la
legislacion local en la jurisdiccion militar.

La Ley 288/96 establece un mecanismo que
obliga al Gobierno Nacional a pagar las
indemnizaciones a la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, previa realizacion de un
tramite previsto en la ley. El Gobierno esta en
proceso de efectuar indemnizaciones
pecuniarias en numerosos casos en aplicacion
de esta ley.

AG/Res 1080 (xxi-0/91) Democracia
representativa. Dicha resolucién creé un

mecanismo que provoca un proceso de
consulta regional frente a la interrupcion
subita o irregular del proceso institucional
democréatico o del ejercicio legitimo del poder
por un gobierno elegido democraticamente en
un Estado miembro de la OEA. En dicho
proceso, el Consejo Permanente de la
organizaciébn se relne para examinar la
situacion y para decidir si llama a una reunion
ad hocde Ministros de Relaciones Exteriores
0 a una sesion especial de la Asamblea
General — dentro de un periodo de 10 dias — a
fin de evaluar la necesidad de adoptar las que
los estados consideren apropiadas segun
corresponda. Ver Vaky, Heraldo Mufoz: A
New OAS for the New Timesn The Future

of the Organization of American Statd$)e
Twentieth Century Fundamental Press, New
York, 1993, pp. 67 a 100;Beyond
Sovereignty: Collectively Defending
Democracy in the Americagaltimore, The
Johns Hopkins University Press, 1996
(editado por Tom Farer).

Ver Medina, pp. 326-331.
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XV

SOBRE LA IMPORTANCIA DEL PROCESO Y
DEL PRINCIPIO DE LA PROPORCIONALIDAD
PARA EL DERECHO ACTUAL*

WILLIS SANTIAGO GUERRA FILHO

Profesor de la Facultad de Derecho de la Univerdidi@deral de Ceara (Fortaleza, Brasil).

1 El presente estudio parte de Ila
constatacion de que las direciones mas diversas en
teoria y filosofia del derecho estan apuntando,
actualmente, en el sentido de una reflexion sobre
los procedimientos a través de los cuales se
realiza, con la preocupacion de establecer
parametros de justicia y racionalidad para
balizarlos, justicia y racionalidad que, a su \&dz,
derecho tendra que atender por medio de aquellos
procedimientos. La cuestion de la justicia, por
ejemplo, por la cual volverdn a discutir
recientemente los filosofos, en el ambito de una
rehabilitacion de la filosofia practica, es tratada
una de las mas importantes doctrinas del
momento, la del filésofo norte-americadohn
Rawls, como indisolublemente ligada al
procedimiento de su realizacion, donde la idea que
va a buscar emrian Barry, de una “Justicia
Procedimental” grocedural justick® Esta puede
presentarse sobre dos formas: una pura o perfecta,
cuando se trata de un procedimiento
“estrictamente técnico”, como el de distribuir una
tarta entre varias personas (el ejemplo es de
Rawls), y otra imperfecta, que es la revestida de
mayor importancia practica, de la cual los
procesos judiciales (penal, civil etc.) son un
ejemplo?

También la tematizacion del derecho
natural, que hoy se coloca en un terreno menos
juridico, que moral, asume una formulacion en los
condiscipulos de Arthur  Kaufmann, como
Winifried Hassemer y Gunther Ellscheid,
dotado de caracter eminentemente procedimental,
pues para ellos lo que importa no es tanto
establecer principios con un contenido moral, sino
principios procedimentales  prozedurale
Prinzipien), para guiar interesados en hacer
asertivas dotadas de contenido iusnaturalista.
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Asi es que, tanto el iusnaturalismo, como
también aquella otra via que tradicionalmente se
le contrapone, por privilegiar el analisis del
derecho tal como se presenta en cuanto dato
positivo y el llamado positivismo légico terminan
por consagrarse, actualmente, a los problemas en
torno de la argumentacion juridica. Ya que es alli
donde se define tanto la cuestion de la justicia —
enfatizada por los defensores de aquella primera
vertiente —, como igualmente la cuestién de la
racionalidad — la que mas interesa a los
positivistas — de los actos practicados para
cumplir el derecho. Los estudiosos de tendencia
analitica pasan asi a ocuparse no sélo con las
normas juridicas que se encuadran en el esquema
“prevision normativa/consecuencia juridica”, las
llamadas “reglas”, sino también con aquellas otras
sobre las que se erige el ordenamiento juridico en
su totalidad - sin dejar de integrarlo -, que sas s
principios fundamentales. Es en este contexto que
se coloca la reciente doctrina &obert Alexy,
con su modelo de argumentacidn juridica e
interpretacién  constitucional basado en la
distincién entre reglas, principios y procedimiento
(Regel/Prinzipien/Prozedur-Model

2. En este contexto, parece también oportuno
aludir al concepto desenvuelto recientemente por
el iusfilésofo de FrankfurtRudolf Wiethélter,*
segun el cual el derecho, en su estadio presente,
ingresa en una fase caracterizada por una
necesidad de procedimentalizacion
(Prozeduralizierungen su modo de manifestarse.
En ella se consumaria la superacion dialéctica
(Aufhebuny de los dos periodos inmediatamente
anteriores — e iniciales — de la sociedad civil
moderna, los cuales fueron definidos, en la
teoria sociolégica deMax Weber, por la



tendencia a la formalizacion, del primero, y
materializacién, en el segundo, que predomina en
el derecho moderno. Esto significa que, en el
momento en que se trataba de poner un fin a las
formas de dominacion feudales y absolutistas, se
tienen como funcién juridica principal la garantia
formal del respeto a la posicién social de los
individuos y su posibilidad de libre actuacion. En
seguida, sobreviene la quiebra de este modelo
politico, por su incapacidad de suplir demandas
béasicas de la colectividad, lo que lleva al uso del
derecho a materializar ciertas exigencias sociales,
realizando concretamente la igualdad basica de
posiciones de los individuos, antes apenas
(pressu)puesta formalmente en la ley. Todavia, asi
como el control realizado en el momento inicial
mediante una intervencion juridica puntual,
minima, provoca dafios sociales insoportables,
también a la administracién constante y ubicua de
los diversos sectores de la vida en sociedad,
llevada a cabo para cumplir el programa politico
gue se ofrecia como alternativa, termina costando
un sacrificio abominable de prerrogativas de los
individuos, antes garantizadas, aunque minima vy
formalmente.

Traspolando los términos del dilema en el
ambito del derecho constitucional, da como
resultado una tension entre aquellos derechos
fundamentales que se pueden llamar tradicionales,
surgidos para la proteccion de una esfera de
libertades civiles de los individuos y, de otrodad
los derechos fundamentales previstos para
asegurar la concretizacion de objetivos de la
colectividad. La decision sobre cual de los dos
debe prevalecer no puede ser tomada sin verificar
previamente las situaciones de conflicto, en las
que adviene la inadecuacién de las normas
generales y abstractas para regularlas. Lo que se
precisa y se puede, entonces, hacer, es establecer
procedimientos para que se llegue a estas
decisiones, estos procedimientos que
naturalmente, deberan ser dotados de
determinadas carcteristicas para cumplir la
funcion socio-politica que asumen en este
contexto. La adopcion de un procedimiento para
tomar decisiones favorece el acatamiento y
aceptacion de lo decidido por los participantes en
ello, segln la conocida tesis luhmanniana de la
“legitimidad por el procedimiento”, como por los
otros, ausentes, desde que no se ‘“cierre” la
cuestion, dejandola abierta para ser decidida de
manera diferente en el futuro, en situaciones
diversas. Es de fundamental importancia, al
estructurarse un procedimiento, que se le permita
a la integraciéon del mayor numero posible de

puntos de vista sobre la cuestion a decidir, y
también que la decision alcanzada pueda sufrir
modificaciones, ante la experiencia adquirida al
aplicarla.

Otro aspecto de la “procedimentalizacién”

del derecho seria su progresiva
“desjurisdificacion” Entrechtlichung,
consecuencia paradoxal de la intensiva

“jurisdificacion” (Verrechtlichung, causada por

la modernizacion de la sociedad, y que hoy se
vuelve inocua y contraproduceritela nueva
constitucion brasilefia, por ejemplo, revela eso
muy bien, por el animo del legislador
constituyente, de reglamentar los mas diversos
sectores de la vida social, para atender las
expectativas de quien lo invistié del poder para
elaborar el texto constitucional. Cabe todavia al
legislador ordinario hacer viable el cumplimiento
de una serie de mandamientos constitucionales
por medio de leyes complementarias. No espérese,
todavia, de una “inflacion legislativa” las
soluciones definitivas para la compleja
problematica nacional, pues siempre permanecera
decisivo el proceso en el que se interpreta y aplic
el derecho constitucional — algunas veces, en el
limite, contra legem.

También se tiene que resaltar que la idea
de procedimentalizacién del derecho se encuentra
situada en el ambito de una teoria critica (=
filosofia) de la sociedad, como la que esta asume
en el pensamiento de su representante actual,
Jirgen Habermas® Se trata de un “camino del
medio”, una via mas discreta, que se ofrece como
alternativa a los proyectos grandiosos, con sus
promesas de tener la férmula de resolucion de
todos los problemas. Ante la complejidad del
mundo (pos-)moderno, las mejores soluciones
s6lo aparecen cuando se busca colocar las
opiniones divergentes en comunicacion, partiendo
de un consenso en torno a la posibilidad de llegar
a un entendimiento mutuo; por ello no se puede
partir de ideas preconcebidas, con la pretension de
imponerlas a los deméas. Lo mejor para hacer es
dejar que la solucibn se  muestre,
pragmaticamente, en la situacion comunicativa; y
de antemano se puede reflejar sobre el
procedimiento a ser empleado para llegar a
soluciones que armonicen derechos individuales y
colectivos, bien como los intereses publicos, en
base en el principio de proporcionalidad.

3 La idea subyacente a la “proporcionalidad”
(Verhaltnismassigkeit nocién dotada actualmente
de un sentido técnico en el derecho publico y
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teoria del derecho germanico, es decir, la de una
limitacion del poder estatal en beneficio de la
garantia de integridad fisica y moral de los que le
estan subrogados, se confunde en su origen, como
es facil percibir, con el nacimiento del moderno
Estado de derecho, respaldado en wuna
constitucién, en un documento formalizador del
propdsito de mantenerse el equilibrio entre los
diversos poderes que forman el Estado y el
respeto mutuo entre éste y aquellas personas
sometidas a ello, a quien son reconocidos ciertos
derechos fundamentales inalienables. Un marco
historico para el surgimiento de este tipo de
formacién politica se acostumbra apuntar en la
Magna Charta inglesa de 1215, en la cual aparece
mencionada, cuando establece: “El hombre libre
no debe ser punido por un delito menor, sino en la
medida de este delito, de acuerdo con su
gravedad”. Esta especie de contrato entre la
corona y los sefiores feudales es el origenBid! “

of Right§, de 1689, donde entonces adquieren
fuerza de ley los derechos frente a la corona,
extendidos ahora a los subditos en su conjunto.

Para este reconocimento, el soporte
doctrinario viene de los tedricos del derecho
natural, con sus tesis sobre la libertad innatzsa |
individuos y su igualdad entre si, de las cuales
resultan los derechos humanos fundamentales,
reconocidos en la Declaration of Rights
americana, de 1776, y en l|d&é&claration des
Droits de 'Homme et du Citoygnfrancesa, de
1789.

Caracteristica del iusnaturalismo, de fondo
racionalista, como es sabido, era la creencia en la
existencia de principios generales deductibles de
la naturaleza humana, en los cuales se debia basar
la elaboracion cientifica del derecho. Es asi que,
en 1791 Svarez en conferencia proferida delante
del Rey de Prusi&riederich Wilhelm, propone
como principio fundamental del derecho publico
“que el Estado solamente esté autorizado a limitar
la libertad en la medida que sea necesaria para
garantizar la seguridad fundamental del Derecho
de Policia Polizeirecht o, como hoy se diria,
“Derecho Administrativo”); que apenas para
evitar un prejuicio de grandes proporciones a la
sociedad civil, lo cual se teme venga a ofender la
conciencia moral, o la esperanza fundamentada de
poderse alcanzar una ventaja considerable y
duradora para todos, autorizan al Estado limitar la
libertad natural de sus cuidadanos individuales a
través de normas de policiaEn 1802yon Berg
emplea el término  Verhaltnismassigy
“proporcional”, al tratar de esa posibilidad de
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limitacién de libertad en virtud de la actividad
policial, referiéndolo a la indemnizacion de la
victima por el prejuicio sufrido. Es con apoyo en
Otto Mayer, todavia, quéVolzendorf denomina

de “principio de proporcionalidad”,Grundsatz
der Verhaltnismassigkgjt la proposicién de
validez general dllgemeinglltigen Satz que
prohibe a la fuerza policial ir mas alla de lo
necesario y exigible para la consecucién de su
finalidad.®

Durante la primera mitad del siglo en curso
el principio que ahora tomamos en consideracion
fue tratado como pertinente solo a la
reglamentacién de la actividad policial, destinado
a evitar excesos en su practica, lo cual no es
sorprendente, teniendo en cuenta su formulaciéon
originaria en el tratamiento de esa materia, como
acabamos de verificar. Por otro lado, no se puede
olvidar que primitivamentePolizel’, “policia”, es
el término definitorio de la actividad estatal como
un todo, e incluso la propia nocion de “Estado de
Derecho”, Rechtsstadt es mencionada por la
primera vez en obra tratando de esa maferia.
Parece probable que aquéllos que primero atinaran
para el empleo de un principio de
proporcionalidad en los asuntos del Estado ya
intencionaban una aplicacién amplia, tal como
hoy se preconiza.

Ya en el periodo en que no mas se
confundia el Polizeirecht con el Derecho
Administrativo, seria injusto considerar que en su
monografia sobre la aplicacion de la norma
juridica y la proporcionalidad, de 191®/alter
Jellinek, esté limitdndose a tratar el problema
refiriéndolo al “Derecho de la Policia”, o, al
maximo, al proceso ejecutivo administrativo,
como es costumbre aparecer referido en
monografias contemporaneas sobre el principio en
cuestion'® Verdaderamente, es de él el mérito de
haber relacionado la proporcionalidad con el
problema central del Derecho Administrativo, i.e.,
la discrecionalidad  fieies Ermessen)
considerando las cuestiones dotadas de igual
significado, una vez que las leyes no distinguen el
poder discrecional de la policia de aquel de los
demas 6rganos de la administracibn.

Con esto se abre la posibilidad de
extender la probleméatica hasta incluir las demas
funciones estatales, ya que al érgano judicial
también es vedada la arbitrariedad en la aplicacion
de la ley y el legislativo se encuentra igualmente
sometido a un control en su actividad de
producciéon normativa, ya que se debe mantener



dentro de los limites constitucionales. EI modo
como se dio la “proliferacion” del uso de la
Verhaltnismassigkeien el Derecho de Alemania
Federal es lo que a partir de ahora merece
tratamiento separado. Para eso se va a examinar la
contribucién dada por el Tribunal Constitucional
aleman Bunderverfassungsgerightacomparnado

de cerca en su desarollo por el desenvolvimiento
de la doctrina en el periodo de segundo pos-
guerra.

4. La transposicién del principio de la
proporcionalidad del campo del derecho
administrativo para el plano constitucional, de
donde puede venir a ser identificado en los mas
diversos sectores del derecho, se debe en
gran parte a las posiciones asumidas por el
Tribunal Constitucional, en Alemania. Esta corte
suprema, investida que estd por la Ley
Fundamental de la tarea de velar en dltimo grado
por su cumplimiento y respeto, a partir de un
determinado momento, pasa a referir con
frecuencia expresiones en su argumentacion, que
se asocian claramente al “pensamiento de la

proporcionalidad”; expresiones tales como
“excesivo” Ubermassiy, “inadecuado”
(unangemessen), “necesariamente  exigible”

(erforderlich, enerlaBlich, unbedingt notwenyig
hasta establecer de forma incisiva que el referido
principio y la correlata “prohibicién de exceso”
(Ubermassverbdt en cuanto “regla conductora de
toda la actividad estatal deducida del principib de
Estado de derecho (posee) estructura
constitucional™® En decisién anterior, el
Verhaltnisméassigkeitsprinziya fue presentado
como resultante “en el fondo de la esencia de los
propios derechos fundamentales”, argumentando,
de forma asimilable a la referida doctrina clasica
de Svarez que se trata de una “expresion del
anhelo general de libertad de los ciudadanos
frente al Estado, ante el poder publico, que sélo
puede ser limitado si eso es exigido para
proteccion de intereses publicds”.

La cuestion es como fundamentar mejor la
inscripcién de un principio de proporcionalidad en
el plano constitucional, sea deduciéndose de la
opcion por un Estado de derecho, sea de los
propios  derechos fundamentales, asume
relevancia mas doctrinaria, ya que, en la practica,
la jurisprudencia reiterada del Tribunal
Constitucional no deja duda en cuanto a su
insercién en la “base” del ordenamiento juridico,
como se puede referir de manera figurada a la
constitucién. Ademas de eso, nuestro principio
aparece relacionado con aquel que se puede

considerar el problema principal a ser resuelto con
la adopcién de un régimen constitucional por el
Estado: aquello del relacionamiento entre él, la
comunidad sometida a ello y las personas que la
componen, problema a ser resuelto — y regulado
por el derecho — de forma equitativamente
ventajosa para todas las partes. Para que el Estado
en su actividad, atienda a los intereses de la
mayoria, respetando los derechos individuales
fundamentales, es necesario no soélo la existencia
de normas para demarcar esa actividad — y que, en
ciertos casos, ni por voluntad de una mayoria
pudiese derogar (Estado de derecho) —, sino
también se ha de reconocer y aplicar un principio
regulativo para ponderar hasta que punto dar
preferencia al todo o a las partes (principio de
proporcionalidad), con lo que también no se puede
ir mas alla de un cierto limite, para no retirar el
minimo necesario a una existencia humana digna
de ser llamada asf.

El  Bundesverfassungsgericht (abrev.
BVerfG emplea el principio tratado, con mas
frecuencia, para controlar la constitucionalidad de
medidas ya tomadas por alguno de los demas
poderes estatales, el ejecutivo y el legislativo —
especialmente en el que se refiere al respeto de un
derecho fundamental de los individuos. Se puede
decir que la mas alta corte alemana se vale de lo
que la doctrina apunta como la triplice
manifestacion del “mandamiento de la
proporcionalidad  \erhaltnisméassigkeitsgelpt

también llamado “prohibicion de exceso”
(Ubermassverbgt “adecuacion” Geeignetheit)
“exigibilidad” (Erforderlichkeit) y
“proporcionalidad en sentido estricto”

(Verhaltnisméassigkeit im engeren Sinn) La
primera decision en que se encuentra una clara y
precisa formulacion de este pensamiento es de
16.3.1971, en el siguiente pasaje: “El medio
empleado por el legislador debe ser adecuado y
exigible para que sea alcanzado el fin buscado. El
medio es adecuado, cuando con su auxilio se
puede promover el resultado deseado, es exigible
cuando el legislador no pudiera escoger otro
igualmente eficaz, pues seria un madio
-prejudicial o portador de una limitacion menos
perceptible al derecho fundamenti”.

Resumidamente se puede decir que una
medida es adecuada si cumple su finalidad,
exigible por causar el menor perjuicio posible vy,
finalmente, proporcional en sentido estricto, si la
ventajas que traerd superan las desventajas.

Para haber adecuacion, lo que importa es la
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conformidad con el objetiviZ{elkonformitét) es

la “prestabilidad” para alcanzar el fin
(Zwecktauglichkeit)de la medida. EIBVerfG
reconoce que el establecimiento de objetivos y de
medios para alcanzarlos es un problema de
politica legislativa (o administrativa), que no eab

a él resolver en substitucion de las autoridades
constitucionalmente competentes, reservandose
para interferir s6lo en casos excepcionales y no
comunes, donde es patente su inadecuacion y
objetivamente imprestable la medida, siendo la
evaluacion realizada para volverla claramente
errénea y refutabl®.

La exigibiidad acostumbra a estar
asociada a la busqueda del “medio mas suave”
(mildeste Mittel)dentro de varios posibles, para
alcanzar el fin buscado, en el que se reconoce que
hay un margen de accidhlandlugsspielraumy
campo para realizaciérGéstaltungsbereichal
legislador (y también a la Administracion
publica)’” La  proporcionalidad en sentido
estricto importa en la correspondencia
(Angemessenheitentre medio y fin, lo que
requiere un examen de como se establecid la
relacién entre uno y otro, con el
“sopesamiento” Abwagung) de su reciproca
apropiacién, colocando de un lado el interés y el
bienestar de la comunidad y de otro lado las
garantias de los individuos que la integran, a fin
de el\{sitar beneficios excesivos de uno respecto al
otro.

En este particular, se debe destacar, con
relacion al control de medidas provinentes de la
Administracion Publica, que por tratarse de una
funcion estatal siendo ejercida en obediencia a
normas preexistentes, no hay tanto que discutir
sobre finalidad y objetivos “deseados”, pero si,
por encima de todo, sobre la adecuaciéon de
aquellas medidas a tales propdsitos, previstos
normativamente. Caso de que las mismas
supongan limitaciones de derechos
fundamentales, se debe verificar antes que nada si
el acto administrativo no dejo de corresponder al
sentido de la norma que deberia realizar
concretament&. Es que este acto, asi como las
decisiones provinentes del poder judicial, se
vuelven para la aplicacion del derecho en
situaciones individuales, en que la importancia del
empleo de la proporcionalidad sera tanto mayor,
en la medida del margen de discrecionalidad
dejada por el legislador para la evaluacién de las
autoridades administrativas (o del 6rgano
judicial). Asi, se comprende el desenvolvimiento
reciente de la jurisprudencia alemana en el sentido
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de controlar la proporcionalidad y adecuacion de
medidas judiciales en la ejecucién cflil.

Asi es que se vuelve admisible y también
necesaria la atribucién de competencia al Estado
para tutelar primordialmente el interés publico,
hacer la debida demarcacién de la esfera hasta
donde van los intereses particulares y
comunitarios para lo que inevitablemente se
restringiran  derechos fundamentales, para
asegurar la mayor eficacia de los mismos, visto
que no podrian todos, concretamente, ser
atendidos absoluta y plenamefiteEs en esta
dimension, objetiva, que aparecen principios
como los de la isonomia y proporcionalidad,
engranajes esenciales del mecanismo politico-
constitucional de acomodacion de los diversos
intereses en juego, en dicha sociedad, y, luego,
indispensables para garantizar la preservacion de
los derechos fundamentales, donde se incluyen la
categoria equiparable de las “garantias
fundamentales®

ConLarenz, se puede decir que, partiendo
de la isonomia en sentido estricto, en cuanto
afirmacion de la igualdad formal de todos ante la
ley, se atribuye derechos civiles y politicos, en
cuanto a la distribucién de los deberes y cargas
correlatas se debe hacer obedeciendo la “igualdad
relativa a la proporcionalidad®. El mismo autor,
con todo, destaca que hay un sentido propio en
gque se puede hablar de wun principio de
proporcionalidad como diferente del principio de
igualdad, en cuanto “prohibicién de exce$b”,
como nos referiamos mas atrds. En su acepcion
propia, tal como lo concebimos, el principio de
proporcionalidad aparece como mas importante
que la isonomia, incluso si son ambos
presupuestos de la propia existencia, juridico-
positiva, de derechos fundamentales, pues en
cuanto esta determina, abstractamente, la
extension a todos de estos derechos, es la
aplicacion de aquél que permite, concretamente, la
distribucién compatible de los mismos derechios.

De lo expuesto hasta aqui, se espera haber
puesto con suficiente evidencia la intima conexion
entre el principio de proporcionalidad y el
concepto anteriormente expuesto del orden
juridico como un conjunto de principios y reglas,
a que se agregan procedimientos. Es en los
principios que acostumbran a venir consagrados —
o “declarados”, si se quiere hacer una concesién a
la filosofia iusnaturalista de los derechos humanos
— los derechos fundamentales. Como aseRera
Alexy, atribuir el caracter de principio a las



normas juridicas implica l6gicamente el
reconocimiento de aquel principio mayor, de
proporcionalidad, y viceversa.Es este principio

el que permite hacer la ponderacibn o
sopesamiento Abwéagung, Balancing)de los
diversos principios y derechos fundamentales, asi
como de los intereses y bienes juridicos en que se
expresan, cuando se encuentran en estado de
contradiccion, solucionandola de forma que
maximiza el respeto a todos los envueltos en el
conflicto. El principio en cuestion comienza por
ser una exigencia cognitiva de elaboracion
racional del derecho — y merece recordar la
sinonimia y origen comun, en la matematica de
los términos “razén” (latratio) y “proporcién”

(lat. proportio) —, lo que explica la circunstancia
de ello remitir a uno de los canbdnes de la
interpretacién constitucional, aquélla a que se
debe recurrir cuando el empleo de la hermenedtica
juridica tradicional no ofrece un resultado
constitucionalmente satisfactorio: el principio de
la “concordancia practica”.

Asi es que el  principio de
proporcionalidad, en su triple manifestacion, trae
una referencia extremamente abstracta, la
hipé6tesis de hecho, que en verdad serian “hechos
normativos”, pues no se subsumiria a ello hechos
directamente, pero si a otras normasto

aquellas que son principios, como las reglas, que
concretan tales principios, en las cuales se

subsumen, propiamente, los hechos. Entonces, de
la misma forma como los principios para ser

aplicados y, luego, para mostrarse validos,
necesitan de reglas que les “densifique”
(Gomes  Canotilhg, ellas también, por su

propia naturaleza, o mejor, por el estado de
colisién potencial en el cual se encuentran, van a
implicar la aplicacion del principio de
proporcionalidad. Esa aplicacion va a requerir un
conflicto actual entre principios para que se
configure la hipotesis “fatico-normativa” prevista
en el principio de la proporcionalidad; y
aplicacion en (y del) derecho, como sabemos,
requiere procedimientos.

Si quisiéramos concebir un modelo de
ordenamiento juridico a partir del expuesto hasta
ahora, ese seria un modelo con tres niveles, donde
en un primer nivel se tendrian normas con la
estructura de reglas, en que se daria la desarnipcié
juridica de la realidad; en el segundo nivel se
tendria ya las normas que son principios,
consagrando los valores juridicamente relevantes
en el ordenamiento juridico; y hay un tercer nivel
gue se sitla ya en otra dimensién, a ser postulada,
donde se tienen los procedimientos de aplicacion
y (auto)produccién del derechd.
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Notas

* Agradezco a Mariona y Marc Garcia Solé por la
colaboracion inestimable en la tarea de traduccion
de este texto del portugués al espafiol.

1. Cf. BARRY: Political Argument, London,

1965, cap. VI, y RAWLS, op. cit., pp. 83ss.

. En este punto, se puede aprovechar para
cuestionar la opinién, extremamente difundida
aun en una procesualistica actualizada como
es la brasilefia, segun la cual el ordenamiento
procesal es un “instrumento eminentemente
técnico” - la expresién es de ALFREDO
BUZAID, autor del proyecto del Codigo
Procesal Civil vigente, en su “exposicion de
motivos”, ahora presentado como prefacid a
Processo Civile BrasilianoN. PICARDI/A.
GIULIANI (ed.), Rimini, 1988, p. |. Que el
derecho procesal seria un “Derecho técnico”,
lo postulaba ya FRIEDRICH STEIN, en el
prefacio a la 1 ed. de suGrundriRes des
Zivilprozessrechts und Konkursrechff®2l).
Con defender esa idea, no pretendié el autor
del proyeto de nuestro CPC excluir el proceso
de la dimension axiolégica, ya que lo concibe
“permeable a principios rigurosamente éticos”
(id. ib., p. 2). Tampoco STEIN, en su turno,
abandoné por completo las reflexiones
iusfilosoficas, especialmente sobre la
naturaleza de la ejecucién forzosa, como
recuerda FRIEDRICH WEBER, ekethodik
des Prozessrechtn STUDIUM GENERALE
(Zeitschrift fur die Einheit der Wissenschaften
im Zusammenhang ihrer Begriffsbildungen
und Forschungsmethoden), n. 13, 1960, pp.
I83ss., 183, texto y nota 1. Por otro lado, es
hoy indudable la influencia que la ideologia
ejerce sobre el proceso. Cf., v.g., ERNST J.
COHN, Zur Ideologie des Zivilprozessrechts,
in Erinnerungsgabe fur Grinhut, Marburg,
1965, pp. 3Iff.; DIETER LEIPOLD,
Zivilprozessrecht und Ideologie, JZ, 37, 1982,
pp. 441ss.; TARELLO, L'opera di Giuseppe
Chiovenda nel Crepuscolo dello Stato
Liberale,in 1d. (ed.),Materiali per una Storia
della Cultura Giuridica, T. I, vol. I,
Bologna, 1973, pp. 691ss.; MAURO
CAPPELLETTI, Processo e Ideologie,
Bologna, 1969.

. Una concepcién procedimental del Derecho
Natural fue presentada por HASSEMER en el
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seminario que imparti6 en el Curso de
Maestria de la Facultad de Derecho de la
Universidad Federal de Ceara, en 1984. Cf,,
de ELLSCHEID, Das Naturrechtsproblem.
Eine  Systematische  Orientierung, in
Einflhrung in der Rechtsphilosophie und
Rechtstheorie der Gegenwart, A.
KAUFMANN/W HASSEMER (ed).), 4 ed.,
Heidelberg, 1985, pp. 125ss., esp. pp. 158ss.

Cf., por  ultimo, WIETHOLTER:
Proceduralization of the Category of Lain,
Ch. JOERGES/D. M. TRUBEK (eds.),
Critical Legal Thought: An American-German
Debate, Baden-Baden, 1989, pp. 501ss.; Id.,
Ist unserem Recht der Prozess zu maehien
FS Habermas, Frankfurt a. M., 1989, pp.
833ss.; G. BRUGGEMEIER: Der
Rechtsbegriff in Habermas’ Theorie des
kommunikativen Handelns und die

Prozeduralisierungskategorie bei R.
Wiethélter, in 1d./Ch. JOERGES (eds.):
Workshop zZu Konzepten des

postinterventionistischen RechtZERP (=
Zentrum fur Europaische Rechtspolitik),
Materialien, 4, 1987, pp. 65ss.; G.

MARTIN/HEIDEMARIE RENK /
MARGARETHA SUDHOF, MafRstabe,
Foren, Verfahren: Das

Prozeduralisierungskonzept Rudolf
Wiethélters KJ, n. 22, 1989, pp. 244ss., esp.
p. 250.

De un modo general, v. MICHAEL BOCK:
Recht ohne Mass:die Bedeutung der
Verrechtlichung fur Person und Gemeinschaft
Berlin, 1988. La “paradoja” a que nos
reportamos es uno de los puntos inconsistentes
que E. BLANKENBURG indica en la teoria
del derecho reflexivo de TEUBNER, en el
estudio arriba indicado (nota 20). Véase,
otrosi, la réplica de este Ultimo, en el mismo
Law & Society Rev., 1984, pp. [9Iff,
Autopoiesis in Law and Society: A Rejoinder
to Blankenburg

Cf. HABERMAS: Der Philosoph als wahrer
Rechtslehrer: Rudolf Wiethdlteikd, n. 22,
1989, pp. 138ss., esp. 143ss..

. Vortrage Uber Recht und Staat von CARL

GOTTLIEB SVAREZH. CONRAD y G.



10.

11.

12.

13.

14.

KLEINHEYER (eds.), Kdln, 1960, pp.
486/487. En la misma época escribia
BLACKSTONE en sus Comentarios, en
Inglaterra, que la liberdad natural no deberia
ser limitada por ley sino en cuanto fuese
necesario y conveniente(expedient) al
beneficio general de los ciudadangsiblic).
Apud ZIPPELIUS, Staatslehre, 4 ed.,
Minchen, 1973, p. 169.

Cf. MICHAEL JAKOBS:Der Grundsatz der
Verhéltnismassigkeit (mit einer
exemplarischen Darstellung seiner Geltung im
Atomrecht),Kéln (Carl Heymann), 1985, pp.
2ss.

Cf. ROBERT v. MOHL: Die Polizei-
Wissenschaft nach den Grundsatzen des
Rechtsstaates/ol. |, 3% ed., Tlbingen, 1866,
pp. 19ss., esp. 41.

Asi, en la monografia pionera de
RUPPRECHT v. KRAUSSDer Grundsatz
der Verhéltnismassigkeit (in seiner Bedeutung
fur die Notwendigkeit des Mittels im
Verwaltungsrecht)Hamburg, 1955, p. 8, nota
35.

Cf. Gesetz, Gesetzanwendung und
Zwecksmassigkeitserwagung (zugleich ein
System der Ungiltigkeitsgriinde von

Polizeiverordnungen und -verfigungen).

Eine staats- und verwaltungsrechtliche

UntersuchungReimpresién de la ed. orig., de

1913, Aalen, 1964, p. 89, cuando asevera que
“‘como las leyes no hacen ninguna

diferenciacién entre discrecionalidad de las
autoridades policiales y otra discrecionalidad
administrativa  cualquiera, entonces el

problema de la discrecionalidad es totalmente
idéntico a la cuestion de la necesidad y
conveniencia”.

BVerfGE 23, 133 (= Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts, vol. 23, p. 133).

BVerfGE 19, 348/349.

En la constitucion alemana, teniendo en
cuenta este hecho, consagra el art. 1pafte,

el principio segun el cual los derechos
fundamentales jamas deben ser ofendidos en
su esencia  (Wesensgehaltsgarantie).
Exactamente de esa norma es que los autores
como LERCHE y DURIG deducena
contrario sensula consagracion del principio

de la proporcionalidad por el derecho
constitucional, pues esa garantia implica la
aceptacion de ofensa a  derechos
fundamentales solamente “hasta un cierto
punto”, donde la necesidad de ese principio
para establecer el limite que no se debe
sobrepasar. Cf. BVerfGE 34, 238.

15. BVerfGE 30, 316.
16. Cf. id. ib., p. 263/264 y E 39, 210/211.

17. BVerfGE 37, 21 y E 39, loc. cit
Anteriormente, E 21, 157 y E 30, 347.

18. BVerfGE 28, 280.

19. BVerfGE 14, 114; 18, 363; 19, 347/348 Yy,
especialmente, E 20, 157/158.

20. BVerfGE 221/222; 57, 356; 61, 135. V.
todavia el “voto vencido” Sondervotum)Xe
BOHMER, E 49, 228ss., que caus6 mucha
perplejidad en la doctrina, al afirmar que en la
ejecucion forzosa no se debe privilegiar
arbitrariamente (i.e., en toda y -cualquier
hipétesis) el acreedor, frente al deudor,
debiendo siempre al Estado, también en esos
casos, controlar la proporcionalidad de sus
actos. Lo que resulta de la exigencia en la
observancia del principio, por ejemplo, es una
regla de que bienes inmuebles sean
sacrificados para satisfacer un crédito apenas
en el dltimo caso. Esta probleméatica fue objeto
de ponencia del eminente procesalista aleman
WOLFGANG GRUNSKY en seminario
realizado en la Universidad Federal de Ceara
(Fortaleza, Brasil), en febrero de 1988, cuando
entonces los debates evidenciaron, e.g., la
“desproporcionalidad”, de una norma como
aquélla del art. 737, CPC brasilefio, por la cual
el deudor, para defenderse de una ejecucion, a
veces patentemente  absurda, precisa
comprometer su patrimonio, para oponer los
embargos. El profesor aleman, todavia, se
afilié, en aquella oportunidad, a la corriente
tradicional, manifestando su descontento con
las nuevas ideas, recordando que también el
acreedor posee el derecho fundamental a tener
protegida su propiedad (cf. NOMOS - Revista
do Curso de Mestrado em Direito da
Universidade Federal do Ceara, ns. 7/8,
1988/1989, pp. 90/91). Favorable a la nueva
orientacibn se  muestra EBERHARD
WIESER, en trabajos publicados en la ZZP, n.
98, 1985.
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21.

22.

23.

24,

25.

Cf. K HESSE: Grundzige des
Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland 14a. ed., Heidelberg, 1984, n.
290, p. 118, y J. C. VIEIRA DE ANDRADE,
Os Direitos Fundamentais na Constituicao
Portuguesa de 1976Coimbra, 1987, p. 148,
donde se lee que “los poderes publicos tienen
el deber de respetar los derechos
fundamentales, pero también los de intervenir
para condicionarlos, garantizar y restringir
cuando se vuelve necesario para salvaguardar
los valores de intereses comunitarios”.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, a propésito, se refiere al principio de
igualdad teniendo por objetivo “propiciar la
garantia individual”, y, adelante, que la
“isonomia se consagra como el mayor de los
principios  garantizadores de derechos
individuales”. Cf. Contetddo Juridico do
Principio da Igualdade 2a. ed., Sdo Paulo,
1993, pp. 23 y 45. PAULO BONAVIDES, por
su turno, en su Curso de Direito
Constitucional 4a. ed., S&o Paulo, 1993,
después de avalar el entendimiento de que el
principio de la proporcionalidad seria de
aquellos “mas faciles de comprender que de
definir’ (p. 356), le atribuye la naturaleza,
primero, de un principio general de derecho y
especificamente, de Derecho Contitucional;
después en el plano positivo, seria el una
garantia fundamental, o sea, no “un derecho
de libertad, pero si un derecho que protege la
libertad” (p. 364).

Cf. Derecho Justp trad. LUIS DIEZ-
PICAZO, Madrid, 1990, p. 141.

Cf. id. ib., p. 144.

Principios, a la diferencia de las reglas, como
acentta DWORKIN, se presentan, en
determinadas situaciones de conflicto entre si,
como siendo unos mas importantes que los
otros, por tener esta “dimensién de peso
(relativo)” (dimension of weight debido a la
cual tiene sentido preguntarse, en esas
situaciones, que principio tiene mas peso, es
mas importante para que pueda prevalecer. Cf.
Taking Rights SeriouslyCambridge (Mass.),
1978, pp. 26/27. Cuando se dice que el
principio de la proporcionalidad es mas
importante que el de isonomia es lo mismo
qgue considerarlo,_abstractamentel mas
importante de todos, por ser la expresion
objetiva de esta dimension de todo y cualquier
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26.

27.

28. Sobre el

principio.

Cf. ALEXY: Theorie der Grundrechte
Baden-Baden, 1985, p. 100. V. tb. PAULO
BONAVIDES, op. ult. cit., p. 365.

Cf. K. HESSE, op. cit., pp. 19 y segs.; J. J.
GOMES CANOTILHO: Direito
Constitucional 4a ed., Coimbra, 1989, p. 162
y segs.; WILLIS S. GUERRA FILHO: A
Interpretagéo Especificamente
Constitucional”, in RPGE-Ce (Revista da
Procuradoria Geral do Estado do Ceara), n.
10, 1993, pp. 105 e segs. V. th. BONAVIDES,
ib.,, cap. 11, n. 9 (¢“Es el principio de la
proporcionalidad un principio de
intepretacion?”), pp. 344 y segs. Ya el Prof.
MANOEL  GONGCALVES FERREIRA
FILHO refiere el principio de la igualdad
como un principio también de interpretacion.
Cf. Curso de Direito Constitucional Séo
Paulo, 1989, cap. 31, n. 4, p. 242.

papel destacado de los
procedimientos en el sistema juridico cf. R.
ALEXY: Rechtssystem und praktische
Vernunft, in RECHTSTHEORIE, n. 18,

Berlin, 1987, pp. 405 ss., y KARL-HEINZ
LADEUR: Postmoderne  Rechtstheorie:
Selbstreferenz -  Selbstorganisation -
Prozeduralisierung Berlin, 1992. Que el
ordenamiento juridico no puede ser visto
como un sistema apenas estatico de normas
gue regulan conductas, mas también dotado de
otra dimension, dinamica, en que se tienen
conductas produciendo normas, de acuerdo
con normas, ya aparece evidenciado en la
llamada Teoria Pura del Derecho. La doctrina
kelseniana, por consecuencia, ya presentaba
esta conotacién “procedimentalista”, como
bien acentla otro gran responsable para la
entronizacién definitiva de la categoria del
procedimiento en el centro de las
preocupaciones en teoria del derecho:
NIKLAS LUHMANN. Cf. Legitimation durch
Verfahren Berlin, 1969, p. 11, nota 2. De este

mismo autor, sobre la importancia del
procedimiento,  referiéndose, aln, al
significado capital que el asume mas

recientemente en la filosofia juridica de
HABERMAS vy otros frankfurtianos, cfDas
Recht der Gesellschaffrankfurt am Main,
1993, pp. 344, 345 y 558. Anteriormente, cf.
Rechtssoziologje vol. |, Reinbek bei
Hamburg, 1972, p. 142. Ya para concebirse el
derecho, como LUHMANN, en cuanto



sistema “autopoiético”, esto es, que se auto- mero sistema  simbodlico”. GUNTHER

produce, tenemos que verlo “como TEUBNER: O Direito como Sistema
constituyendo un verdadero sistema de accién Autopoiético trad. J. E. ANTUNES, Lisboa,
(o conductual Handlungssyste)nmas que un 1993, p. 39.
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XVI

MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES

Informacado Para o Senhor Presidente da Republica

Data: 27 de agosto de 1998.

indice: Direitos Humanos. Reconhecimento da Cpaténcia
Contenciosa da Corte Interamericana de Direitos Hanos

Ementa

Sugere o reconhecimento, pelo Brasil, da
competéncia contenciosa da Corte Interamericana de
Direitos Humanos.

(0] reconhecimento da  competéncia
contenciosa (ou jurisdicdo obrigatéria) da Corte
Interamericana de Direitos Humanos € uma clausula
facultativa da Convencdo Americana de Direitos
Humanos (Pacto de S&o José). O Brasil aderiu ao
Pacto de S&o José em setembro de 1992 e a
Mensagem Presidencial que submeteu o texto do
Pacto a aprovacdo do Congresso Nacional
(Mensagem N.° 621, de 28 de novembro de 1985)
referia-se nos seguintes termos as clausulas
facultativas: “No tocante as clausulas facultativas
contempladas no § 1° do Art. 45 — referente a
competéncia da CIDH para examinar queixas
apresentadas por outros Estados sobre o nédo-
cumprimento das obrigacdes — e no § 1° do Art. 62 —
relativo a jurisdicdo obrigatéria da Corte — ndo é
recomendavel, na presente etapa, a adesdo do
Brasil".

O Governo brasileiro optou por aprofundar
seu didlogo com a Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos (CIDH), 6rgdo que monitora a
implementacao da Convencéo, antes de dar o passo
de reconhecer a competéncia contenciosa da Corte
Interamericana de Direitos Humanos. Avaliou-se
gue seria necessario, primeiramente, amadurecer o
relacionamento com a Comissdo e dotar-se dos

mecanismos internos necessarios a
implementacdo do Pacto de S&o José antes de
reconhecer a competéncia de um Tribunal que,
a época da adesédo do Brasil a Convencao, ainda
possuia atuacdo limitada. N&o obstante, o
Governo brasileiro nunca deixou de assinalar
gque a questdo precisava ser vista de uma
perspectiva dindmica e que o reconhecimento
da competéncia contenciosa da Corte poderia
ser feito a qualquer momento, conforme prevé a
propria  Convengdo Americana de Direitos
Humanos.

Desde sua criagdo em 1978, a Corte vem
ampliando sua atuacdo, com base na aceitacdo
de sua jurisdicdo obrigatéria por nudmero
crescente de paises. Atualmente, dos 24 Estados
Partes da Convencdo apenas 7 ndo reconhecem
a competéncia contenciosa da Corte (Brasil,
Barbados, Granada, Haiti, Jamaica, México e
Republica Dominicana). O México ja anunciou
gue deverda fazé-lo ainda em 1998. Reconhecida
sua competéncia contenciosa, a Corte passa a
julgar os casos que lhe sdo submetidos pela
Comissao Interamericana de Direitos Humanos
ou pelo Estado interessado e podera emitir
sentenca em que determina se o Estado é ou nédo
responsavel por violagdes da Convencao, além
de estipular a obrigacdo de fazer cessar as
violacdes e indenizar as vitimas ou seus
herdeiros legais. As sentengas condenatdrias
da Corte, apesar de ndo substituirem as acdes
penais que tramitam internamente, pois ndo se
trata de um tribunal penal com capacidade de
invalidar sentencas dos tribunais domésticos,
traduzem-se em obrigacdo do Estado de pagar
indenizacBes pecuniarias as vitimas.
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No que diz respeito ao Brasil, o Programa
Nacional de Direitos Humanos, lancado por Vossa
Exceléncia no dia 13 de maio de 1996, estabelece
como meta de médio prazo o fortalecimento da
cooperacdo com a Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos, com a Corte Interamericana de
Direitos Humanos e com o Instituto Interamericano
de Direitos Humanos. Além disso, pode-se dizer que
0 Brasil tem demonstrado crescente maturidade no
relacionamento com a Comisséo Interamericana de
Direitos Humanos, tendo em vista, inclusive, a
aceitacdo da solucdo amistosa para determinados
casos que la tramitam e que envolvem o pagamento
de indeniza¢cbes as vitimas de violacbes e a seus
familiares. A maior Vvisibilidade do sistema
interamericano de protecdo dos direitos humanos
tem gerado manifestacBes favoraveis da sociedade
civil ao reconhecimento da Corte pelo Brasil, como
demonstra campanha nesse sentido langada
recentemente por entidades por entidades de defesa
dos direitos humanos e personalidades dos mundos
académico, juridico, politico e religioso.

Vv

O entdo Consultor Juridico do Iltamaraty,
Professor Jodo Grandino Rodas, em parecer datado
de 8 de novembro de 1995, concluiu que as normas
constitucionais brasileiras sdo compativeis com o
reconhecimento da  jurisdicio da  Corte
Interamericana, e que a adesdo a sua competéncia
coaduna-se com a soberania nacional. O atual
Consultor Juridico do Itamaraty, Professor Antonio
Paulo Cachapuz de Medeiros, em parecer datado de
4 de agosto Ultimo, pronunciou-se favoravelmente
ao reconhecimento e deu-me conhecimento de que
em encontros mantidos, a meu pedido, com o
Secretario Nacional dos Direitos Humanos, Doutor
José Gregori, e com o Presidente do Supremo
Tribunal Federal, Ministro Celso de Mello, ambos
coincidiram na mesma opinido. De acordo com o
Professor Cachapuz de Medeiros, o Ministro Celso
de Mello é da opinido de que ndo ha qualquer
incompatibilidade entre 0 reconhecimento da
competéncia contenciosa da Corte e 0 ordenamento
juridico nacional. Ao contrario, o art. 7° do Atasd
Disposi¢des Constitucionais Transitorias estabelece
gue “o Brasil propugnara pela formagdo de um
tribunal internacional dos direitos humanos”, gae |
existe, na verdade, consubstanciado na propria Cort
Interamericana.

216

Vi

A esse respeito, cabe recordar as razbes

enumeradas pelo ex-Consultor Juridico do
ltamaraty e hoje Vice-Presidente da Corte
Interamericana de Direitos Humanos, Professor

Antbnio Augusto Cancado Trindade,

que

recomendariam a aceitagdo pelo Brasil da
competéncia contenciosa da Corte, quais sejam:

a)

b)

d)

)

didlogo

0 reconhecimento constituiria uma
garantia adicional, a as todas pessoas
sujeitas a jurisdicdo brasileira, da
protecdo de seus direitos tais como
consagradas no Pacto de Sao José,
guando as instancias nacionais ndo se
mostrarem capazes de garanti-los e de
assegurar com isso a realizacdo da
justica;

o0 reconhecimento projetaria no plano
internacional o compromisso sincero do
Brasil com a causa da salvaguarda dos
direitos humanos, e em muito
fortaleceria a posicdo da prépria Corte,
ao passar a contar esta com o apoio de
um pais de dimensdo continental e com
uma vasta populacdo, necessitada de
maior protecao de seus direitos;

a Constituicdo brasileira propugna pela
formacéo de um tribunal internacional de
direitos humanos, que ja existe (a Corte
Interamericana de Direitos Humanos) e
cuja criacdo foi proposta exatamente

pela Delegacdo do Brasil, na IX
Conferéncia Interamericana, realizada
em Bogotd, no ano de 1948;

o Brasil participou dos trabalhos

preparatérios do Pacto de S&do José e
apoiou a inclusao do art. 62;

a melhor doutrina jusinternacionalista

brasileira sustenta o reconhecimento da
competéncia obrigatéria da Corte

Interamericana;

0 reconhecimento geraria interesse
maior, em particular por parte das novas
geracbes, pelo estudo e difusdo da
jurisprudéncia da Corte Interamericana e
de outros O6rgdos de protecao

internacional dos direitos humanos;

o Brasil ja possui experiéncia prépria no

com 6rgdos de supervisédo

internacional dos direitos humanos, que
pode ser valiosa no contencioso perante a
Corte Interamericana;



h) a Corte Interamericana age segundo o Pacto Executivo, que ndo solicitou aprovagdo para a
de Sao José, baseia suas decisdes em regras declaracdo de reconhecimento da competéncia
juridicas, constituindo essa via judicial a contenciosa da Corte e declarou expressamente
forma mais evoluida de protecao considerar que ndo era recomendavel, naquele
internacional dos direitos humanos; momento, fazer tal declaracdo; b) tendo em

i) ndo faria sentido aceitar o conteddo do Pacto vista que, em Ultima andlise, os julgamentos da
e nao aceitar os mecanismos para garantir os Corte podem levar a obrigacdo de pagar
direitos consagrados no mesmo; indenizacbes monetarias, a aceitacdo da

j) ha interacdo entre o direito internacional e 0  obrigatoriedade de sua competéncia podera
direito interno no presente contexto de acarretar “encargos ou COmpromissos gravosos
protecdo, e as jurisdicbes internacional e ao patrimdénio nacional”’, nos termos do art. 49,
nacional, motivadas  pelo  propdsito inciso | da Constituicdo de 1988, o qae
convergente e comum de protecdo do ser fortiori exige expressa aprovacdo parlamentar;
humano, sdo aqui co-participes na luta contra ¢) as decisfes da Corte, uma vez reconhecida

manifestacfes do arbitrio e da impunidade. sua competéncia, passam a ser de execucdo
obrigatéria pelo Estado brasileiro, o que exige o
VII envolvimento do Congresso no sentido de

aparelhar o ordenamento juridico nacional com
vistas a dar cumprimento efetivo aquelas
decisdes. A essas razdes juridicas somam-se
considerag8es de ordem politica que, em minha
opinido, recomendam uma consulta de Vossa
Exceléncia aos Presidentes das duas Casas do
Congresso Nacional sobre o reconhecimento da
jurisdicdo obrigatéria da Corte, em lugar do
envio de Mensagem ao Congresso.

Do ponto de vista da politica externa, o Brasil
esta amadurecido para aceitar a jurisdicdo de uma
Corte Internacional de direitos humanos. Tal gesto
seria condizente com a linha de atuagcdo do Brasil
nos foros multilaterais e com nosso interesse em
assumir responsabilidades crescentes no cenario
internacional. O gesto, se realizado no ano enocurs
teria ainda o sentido simbdlico de ocorrer no ano e
que se comemora o Cinqlientenario da Declaracao

Universal dos Direitos Humanos, reforcando a IX

imagem do Brasil como pais identificado com os

valores de direitos humanos e pronto a aceitar Para acompanhar a contento a eventual
plenamente as responsabilidades e obrigacfes que tramitacdo de casos no &ambito da Corte
tal identificacéo implica. Interamericana de Direitos Humanos sera

necessario contar com o concurso de

funcionarios habilitados a atuarem como
VIl Qefensores da Unido perante aquele Tribun_al
internacional. Nesse sentido, poder-se-ia
envolver a Advocacia Geral da Unido, que
forneceria ao Itamaraty o aporte juridico
essencial a elaboracdo das respostas as
solicitacdes da Corte.

No que tange ao modo de proceder ao
reconhecimento da competéncia contenciosa da
Corte Interamericana, identificam-se duas correntes
discordantes (em anexo pareceres divergentes sobre
a matéria do ex-Consultor Juridico do Iltamaraty,

Professor Jodo Grandino Rodas, e do atual tit@dar d x
Consultoria Juridica, Professor Anténio Paulo
Cachapuz de Medeiros). Alguns juristas acreditam Diante do exposto, elevo a apreciacéo de

que ndo seria necessario solicitar aprovacdo prévia Vossa Exceléncia a sugestdo de reconhecimento
do Congresso Nacional, uma vez que esta ja teria pelo Brasil da competéncia contenciosa da

sido dada quando o Congresso aprovou Corte Interamericana de Direitos Humanos, sem

integralmente o texto do Pacto de Sdo José e que carater retroativo, nos casos relativos a

contém dispositivo (art. 62) que prevé aquela interpretacdo e aplicacdo do Pacto de S&o José
possibilidade. Outra corrente, contudo, acredi@ qu da Costa Rica, conforme previsto no § 1° do

a aprovacdo parlamentar do reconhecimento da Art. 62 daquele instrumento juridico. Caso se

jurisdigdo obrigatéria da Corte seria sim neceasari opte pelo reconhecimento, muito agradeceria a
em funcdo de trés razBes principais: a) a anaénci bondade da orientacdo de Vossa Exceléncia
do Congresso nacional para a adesdo ao Pacto de sobre o envio ou ndo de Mensagem Presidencial
Sao José foi dada na latitude proposta pelo ao Congresso Nacional naquele sentido.
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A decisdo de reconhecer a jurisdicdo
obrigatoria da Corte, ou de enviar Mensagem ao
Congresso, poderia ser anunciada por Vossa
Exceléncia na cerimbnia comemorativa relativa aos
direitos humanos, programada para o proximo dia 7
de setembro.

Respeitosamente,

LUIZ FELIPE LAMPREIA
Ministro de Estado das Rela¢6es Exteriores
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