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RESUMO

No ano de 2006, estabeleceu-se no seio da ONU um Conselho de
Direitos Humanos, em substituicdo a Comissao de Direitos Humanos,
gue existia desde 1946. A criacao do novo 6rgao justificou-se pela
necessidade de combater algumas debilidades existentes na época
da Comissao, em especial a excessiva “politizacao”, e de contar com
um Orgao que respondesse mais agilmente as situacdes de violacao
de direitos humanos. O artigo busca analisar de forma critica o
impacto das mudancas introduzidas nesses primeiros anos de
atuacao, questionando também a validade da politizacao como
argumento para a extincao do principal 6rgao de defesa dos direitos
humanos na ONU. O artigo se baseia nas conclusdes da tese de
doutorado da autora sobre este mesmo tema, defendida em
dezembro de 2011 na Universidade Carlos Ill de Madri.
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Marisa Viegas e Silva
1 Introducao

Como é amplamente sabido, no ano de 2006 aconteceu uma
importante reforma institucional no ambito do sistema de protecao
dos direitos humanos das Nacdes Unidas: a Comissao de Direitos
Humanos foi extinta e em seu lugar foi criado um Conselho de

Direitos Humanos.

A Comissao de Direitos Humanos atuou durante sessenta anos
como o 6rgao por exceléncia para a defesa dos direitos humanos no
ambito do sistema universal de protecdo. Era um 4rgao
essencialmente politico e intergovernamental, que ganhou espaco e
ampliou suas funcdes ao longo dos anos. Foi responsavel pela criacao
dos principais tratados de direitos humanos (como, por exemplo, a
Declaracao Universal) e no seu seio se desenvolveram os
mecanismos nao convencionais de protecao dos direitos humanos: o
procedimento de denuncias 1503 e os procedimentos especiais
(relatores especiais, grupos de trabalho, entre outros).

Apesar dos reconhecidos méritos alcancados pela Comissao
durante sua trajetéria, nos seus Ultimos anos este 6rgao recebia
muitas criticas, principalmente relativas ao excesso de interferéncia
politica na tomada de decisdes, o que é conhecido na linguagem da
ONU como “politizacao”. Essas criticas ecoaram no processo de

! O presente trabalho sintetizou as principais ideias defendidas na tese de
doutorado “El Consejo de Derecho Humanos de las Naciones Unidas”, defendida
na Universidade Carlos Ill de Madrid, Espanha, em dezembro de 2011.



reforma da ONU e na necessidade de contar com um o6rgao que
tivesse uma maior capacidade de reacao frente a violacbes de
direitos humanos. Foi nesse contexto que se deu a substituicao da

Comissao por um Conselho, no ano de 2006.

Os primeiros anos de funcionamento do Conselho incluiram uma
etapa inicial de construcao institucional, quando se definiram os
mecanismos e procedimentos do novo sistema, 6rgaos subsidiarios
foram extintos e renovados, os mandatos dos relatores especiais
foram revisados e se instaurou um novo procedimento, a Revisao
Periodica Universal, frequentemente anunciada como o grande
diferencial do novo sistema. O documento resultante desse processo
de estruturacao é a Resolucao do Conselho de Direitos Humanos
A/HRC/5/1, de 2007. Esse documento, juntamente com a Resolucao
60/251, de 2006, estabelece as bases para a atuacao do orgao

recém-criado.

hY

Atendendo a disposicao da Resolucao 60/251, no primeiro
semestre de 2011 o Conselho se submeteu a um duplo processo de
revisao, que incluiu uma reflexao interna sobre seu trabalho e
funcionamento nos seus cinco anos de vida, como também uma
avaliacdo por parte da Assembleia Geral sobre a pertinéncia ou nao
de elevar o status juridico do Conselho a condicdao de 6rgao
subsididrio da ONU.

O Conselho de Direitos Humanos da ONU manteve sua sede na
cidade de Genebra, na Suica (na mesma sede da Comissao), e
comecou suas atividades no mesmo ano em que foi criado. Foi
concebido com a tarefa de consolidar um sistema de protecao dos
direitos humanos com base nos avancos da Comissao, mas
superando os problemas de que esta padecia. Para isso, o Conselho

se diferenciou da Comissao nos seguintes aspectos, entre outros:

1) No que diz respeito a sua estrutura, o Conselho passou a ser um
6rgao subsididrio da Assembleia Geral e ndao mais do Conselho



Econdmico e Social, como era o caso da sua antecessora. Essa
modificacdo esta diretamente relacionada a reivindicacao de um

Conselho de Direitos Humanos como érgao principal da ONU.

2) O Conselho comecou a gozar de uma natureza
semipermanente, no sentido de que o periodo de sessdes ordinarias
do 6rgao foi dividido, para que o Conselho se reunisse varias vezes ao
ano e nao sé uma vez, como era o costume no érgao antigo.Assim, o
Conselho conta com trés periodos de sessdes ordinarias por ano, com
uma duracao total nao inferior a dez semanas, e também esta dotado
de um mecanismo flexivel para organizar sessdes fora dos periodos
de encontro regular. Essa medida esta relacionada a reivindicacao de
um 6érgao que ofereca respostas mais ageis as situacdes de violagao
dos direitos humanos;

3) O novo 6rgao também sofreu uma ligeira modificacdo no
ndmero de membros que o compde e nos critérios de selecao de seus
membros. O niumero de membros do Conselho foi reduzido: passou
dos 53 que existiam na época da Comissdao aos atuais 47. Da mesma
forma, estabeleceu-se um sistema de eleicao direta, individual e
secreta para selecionar ditos membros; modificou-se o numero de
cadeiras por grupo regional; restringiu-se o nimero de reeleicdes,
evitando a existéncia de membros permanentes de facto como era
comum na época da Comissao; estimulou-se a apresentacdao de
promessas € compromissos voluntarios de campanha para os Estados
candidatos; estipulou-se a obrigacao do membro do Conselho de
apresentar-se em carater prioritario a Revisdao Periddica Universal; e
introduziu-se a possibilidade de suspender um Estado membro no
caso de grave conduta violadora dos direitos humanos.

4) Os 6rgaos subsidiarios que existiam na época da Comissao
foram extintos ou renovados, com destaque para a extincao do
principal 6rgao de assessoria técnica da Comissao de Direitos
Humanos: a Subcomissao para a Promocao e Protecao dos Direitos

Humanos;



5) No ambito dos mecanismos nao convencionais, a Resolucao da
Assembleia Geral 60/251, que criou o Conselho, previu a revisao e o
aperfeicoamento do sistema de Procedimentos Especiais e do

Procedimento 1503 (ou procedimento de denuncias);

6) Com relacao as funcbes do Conselho, este mantém
basicamente o mesmo mandato da Comissao, que consistia em
atividades de redacao, promocao e protecao, com o diferencial da

Revisdo Periddica Universal.

7) Finalmente, instaurou-se um mecanismo denominado Revisao
Periddica Universal, para fazer um exame da situacdo de direitos
humanos da totalidade dos Estados membros da ONU. Tal exame
universal foi realizado num periodo de quatro anos no primeiro ciclo
e, a partir do segundo ciclo, a previsao é a de que finalize ao cabo de
guatro anos e meio. O objetivo da revisao é permitir um tratamento
igualitario dos Estados e evitar a parcialidade na hora de decidir quais
paises terdo sua situacdo de direitos humanos avaliada pelo
Conselho, questao diretamente relacionada com o debate sobre o
combate a politizacao.

Neste artigo nao voltaremos aosdetalhes da ja tao debatida
transicao  institucional = Comissao/Conselho, mas passaremos
diretamente a reflexao sobre o impacto das modificacdes inseridas
pelo Conselho nos seus primeiros anos de atividade, para mostrar
tanto a fragilidade do argumento da politizacao como justificativa
para extinguir a Comissao quanto a inadequacao dos remédios
utilizados para alcancar o objetivo proposto de combaté-la. Passemos,

entao, a analisar as referidas modificacoes.
2 Sobre a condicao de drgao subsidiario da Assembleia Geral

Apesar de o Conselho de Direitos Humanos ter mantido a mesma
natureza subsididria que caracterizava também a Comissao de
Direitos Humanos, com o0 objetivo de aumentar sua legitimidade e
importancia optou-se pela sua criacdo como 6rgao subsidiario da



Assembleia Geral e nao mais do Conselho Econbmico e Social.
Mesmo que de um ponto meramente formal nao tenha havido uma
mudanca significativa no status do novo 6rgao, de uma perspectiva

politica essa mudanca existiu (BOYLE, K., 2009, p. 12).

Isso devido ao cardter ostentado pela Assembleia de ser o
principal férum da ONU, onde se encontra representada a
universalidade dos membros da Organizacao, o que deu aos direitos
humanos uma nova visibilidade, questao essencial na seara da
protecao internacional desses direitos. Neste sentido, a mudanca de
nome de Comissao para Conselho foi uma estratégia politica e nao
simplesmente nominalista de aproximar o Conselho de Direitos
Humanos do Conselho de Seguranca e do Conselho Econbémico e
Social.

E importante contextualizar o debate que reivindica o Conselho
de Direitos Humanos como um o6rgao principal das Nacdes Unidas.
Assim, uma parte central do impulso para a reforma das instituicdes
de direitos humanos da ONU pode ser atribuida a crescente
importancia que taisdireitos foram adquirindo na Organizacao ao
longo das décadas, até chegar ao ponto de serem reconhecidos como
um dos pilares da ONU, ao lado do desenvolvimento e da seguranca.
Seguindo essa légica, se os outros dois pilares contam com seu
Conselho préprio (Conselho de Seguranca e Conselho Econ6mico e
Social), reconhecidos na Carta de Sao Francisco como &rgaos
principais da Organizacao, os direitos humanos igualmente deveriam

ter o seu conselho, também com natureza de érgao principal.

Em termos formais, é valido registrar que a Resolucao 60/251,
gque criou o Conselho de Direitos Humanos, previu que tal carater
subsidiario seria revisado ao final do ciclo de cinco anos, com o
objetivo de decidir sobre a elevacao desse status para o de érgao
principal. A dificuldade desta Ultima opcao reside nao s6 nas
consequéncias politicas da decisao, mas também em questoes

formais, como a dificuldade para modificar a Carta das Nacoes



Unidas, condicao indispensavel para a criacao de um novo 0Orgao

principal.

Com relacao ao status juridico do Conselho, a Assembleia Geral
decidiu manté-lo como 6rgao subsidiario, prevendo um novo debate
no futuro, que deve ocorrer nao antes de dez anos nem depois de
quinze anos contados a partir da revisao de 2011. Logo, apesar da
inquestionavel coeréncia da reivindicacao para que, da mesma forma
que desenvolvimento e seguranca, os direitos humanos contem com
um 6rgao de carater principal na estrutura organizacional da ONU,
com base no processo de revisao de 2011 pode-se afirmar que a
posicao dos diferentes Estados membros da ONU nao evoluiu
substancialmente nos ultimos anos. A este respeito, sem desconhecer
a importancia de dar aos direitos humanos o lugar institucional que
Ihes corresponde no seio da ONU, defendemos que de um ponto de
vista pratico nao é certo que a elevacao do status do Conselho a
condicao de drgao principal da Organizacao seja uma questao crucial
nem para o efetivo funcionamento do 6rgdo nem para sanar as

fraquezas que afetavam sua antecessora.

Isso porque se olharmos a atuacao da Comissao de Direitos
Humanos, na sua qualidade de 6rgao subsididrio do Conselho
Econbmico e Social, pode-se afirmar que ela foi um 6rgao bastante
operativo e funcional, tendo alcancado muitos resultados relevantes
ao longo dos sessenta anos da sua existéncia. Tantos resultados
positivos foram acumulados por ela, que se gerou um movimento por
debilita-la como sistema. Neste contexto, a condicdao de érgao
subsididrio de um 6rgao principal da ONU nao parece ter significado
um obstaculo grave ao desempenho das suas funcdes. Também nao
se pode afirmar que a elevacao do Conselho a condicdao de érgao
principal ajudaria a alcancar o objetivo anunciado pela reforma: o
combate a politizacao.

Durante suas primeiras décadas de trabalho, como explica

Alston, enquanto exerceu uma fungao mais técnica e evitou decisdes



politicas de maior envergadura, a Comissao péde atuar sem a critica
da politizacao. Com o passar do tempo, ao ampliar suas funcoes e
aumentar o niumero de membros, refletindo de maneira mais realista
0s jogos de poder e as tensdes do mundo internacional, os ataques
comecaram a chegar. (ALSTON, 1992, p. 129-130). Também para
Humphrey, o argumento da politizacao apenas comeca a ser utilizado
guando os Estados passam a levar mais a sério o trabalho da
Comissao (HUMPHREY, 1989, p. 203). Adicionalmente, o conceito de
politizacao varia de acordo com o grupo politico que utiliza o termo
(CHETAIL, 2007, p. 140). Todas estas consideracdes, entre outras, nos
permitem afirmar que o argumento da politizacao foi utilizado com o

intuito de debilitar a Comissao.

3 A semipermanéncia do Conselho de Direitos Humanos

O segundo aspecto do Conselho que foi considerado uma
melhora na sua natureza juridico-institucional foi a duracao das
sessdes e sua distribuicao ao longo do ano. Assim, a Comissao de
Direitos Humanos sé se reunia uma vez ao ano pelo periodo de seis
semanas, razao pela qual se concentrava nesta Unica sessao todas as
guestdes importantes, resultando na pratica no esquecimento desses
temas por todo o resto do tempo até a sessao seguinte, quase um
ano depois (KALIN; JIMENEZ, 2003, p. 14).

Além da dificuldade para gerir seu tempo devido a
concentracao das suas atividades num Unico periodo de sessdes,
existia também a dificuldade para reagir frente a situacdes graves
que ocorressem no longo periodo entre as sessdes, como também a
deficiéncia na hora de dar seguimento as situacbes j& existentes
(SCANNELA; SPLINTER, 2007, p. 46).

Com tal preocupacao em mente, a Resolucao 60/251 previu que
o Conselho se reuniria pelo menos trés vezes ao longo do ano,

incluido um periodo principal de sessdes, com uma duracao total nao



inferior a dez semanas. Da mesma forma, o novo érgao foi dotado de
um mecanismo flexivel para organizar encontros fora do periodo
ordinario de sessdes, com o objetivo de dar agilidade na hora de
tratar de assuntos relacionados a crises iminentes e particularmente
graves. Apesar de que a estrutura do novo 6rgao foi pensada para ser
semipermanente, na pratica ele funciona quase como um érgao

permanente, devido a frequéncia com que se reune.

Durante o processo de revisao ocorrido no primeiro semestre de
2011, apesar de ter havido propostas para reduzir o nimero de
sessOes ordindrias para duas, no lugar das trés inicialmente previstas,

nao ocorreu nenhuma mudanca neste sentido.

O fato é que a natureza semipermanente do érgao
efetivamente foi traduzida em um importante aumento de sua
atividade em comparacao com a Comissao, possibilitando uma
resposta mais imediata as situacdes de emergéncia em direitos
humanos, como temos observado nas resolucdes aprovadas pelo
Conselho em temas como o golpe de Estado em Honduras, o
terremoto no Haiti e a situacao dos direitos humanos na Libia e na
Siria.

Como inconveniente da nova natureza semipermanente,
podemos destacar a diluicao da publicidade e atencao que gerava a
realizacdo de uma Unica sessao, reunindo diferentes atores de
distintas regibes do mundo para intercambiar ideias e realizar
denuncias. Outro fator importante, também relacionado a questao
anterior, € o aumento dos custos para os participantes - tanto
Organizacdes Nao Governamentais, como Instituicdes Nacionais de
Direitos Humanos e até mesmo os pequenos e médios Estados - que,
ao vir em sua maioria de outras partes do mundo, encontram
dificuldades para estar presentes regularmente nas sessdes do
Conselho (INTERNATIONAL SERVICE FOR HUMAN RIGHTS, 2010, 2011)

4 A composicao do Conselho de Direitos Humanos



Como ja mencionamos anteriormente, um dos fatores mais criticados
na extinta Comissao era sua composicao, devido a que uma das
principais justificativas utilizadas para extinguir a Comissao foi a
suposta “ma qualidade” de alguns de seus membros, que contariam
com um histérico de ma conduta n aplicacao dos direitos humanos
(ALMQVIST, GOMEZ ISA, 2006, p. 42).

E importante lembrar que os debates sobre a composicdo do
Conselho se centraram, por um lado, em aspectos quantitativos, mais
concretamente no nimero de membros e na distribuicao geografica

de cadeiras, mas também em aspectos qualitativos.

Com relacao aos aspectos quantitativos, foram deixadas de lado
as principais sugestdes na matéria (a de universalizar a composicao
do Conselho, por um lado, e a de reduzi-la consideravelmente, por
outro), mantendo-se praticamente o mesmo nidmero de membros que
existia na época da Comissao, com uma leve diminuicao do ndmero

de cadeiras, totalizando atualmente 47 membros.

Com relacao aos aspectos qualitativos, a problematica girava ao
redor de um Conselho de Direitos Humanos composto por membros
selecionados pelo critério do verdadeiro comprometimento com o
trabalho do 6érgao ou, ao contrario, onde prevaleceria, uma vez mais,
o principio da igualdade soberana dos Estados. Essa reflexao teve
inicio durante o funcionamento da Comissao e se acentuou no debate

sobre o novo érgao.

Em primeiro lugar, é interessante mencionar que essa
problematica é resultado do reconhecimento implicito do valor e da
evolucao do trabalho da Comissao de Direitos Humanos, ja que tal
preocupacao nao existia anteriormente (ALSTON, 2006, p. 191). No
principio das suas atividades, a Comissao se restringiu a elaborar
normas internacionais de Direitos Humanos, eximindo-se por muitos
anos de qualquer apreciacdao politica sobre situacdes internas
relativas a tais direitos ou sobre temas afins. Com o passar do tempo,



a Comissao ampliou seu ambito de atuacao e gradualmente foram
surgindo novas atividades, como, por exemplo, 0s mecanismos nao
convencionais de protecao e a analise da situacao de direitos
humanos dos paises, o que levou alguns Estados a uma tendéncia de
debilitar o trabalho e a autoridade do 6rgao. Uma das maneiras
encontradas para isso foi participar da Comissao para se proteger de
criticas, jogando com a condicao de membro e debilitando a
credibilidade do 6rgao(NACOES UNIDAS, 2005, par. 182).

O resultado final desse debate na estrutura do Conselho
resultou, como vimos, na aprovacao de critérios de elegibilidade para
os candidatos a membros, o estabelecimento de compromissos para
os Estados membros eleitos, a restricdo do nimero de reeleicoes
(evitando assim a existéncia de membros permanentes de facto) e a
possibilidade de suspensao dos membros com base em grave
conduta violadora dos direitos humanos (A/RES/60/251, 2006, pars. 7, 8 e
9).

Apesar de o estabelecimento de um compromisso concreto de
cooperar ser um sinal positivo, a disposicao legal peca pela sua
abstracao e vagueza. Para tornar a formulacao mais objetiva, passou-
se a exigir que o Estado membro participe da Revisdao Periédica
Universal durante o seu mandato e criou-se a possibilidade de
suspender os membros do Conselho quecometerem violacdes graves
e sistematicas dos direitos humanos durante o periodo em que atuem
como membros, possibilidade que foi utilizada no caso da Libia
(NACOES UNIDAS, 2011).

Para suspender um membro do Conselho, é exigida uma
maioria de dois tercos dos membros presentes e votantes da
Assembleia Geral, enquanto a eleicao de membros exige maioria de
dois tercos. Logo, a situacao denunciada deve ser verdadeiramente
séria e a margem de votos exigidos para gque a suspensao ocorra é
bastante alta. Alids, ndo estd prevista em nenhuma circunstancia a



expulsao de um membro, mas tdao somente sua suspensao. Apesar
disso, 0 mero reconhecimento dessa possibilidade por parte da

Resolucao 60/251 ja deve ser visto como algo positivo.

5 O Comité Assessor como o o0rgao de assessoria técnica do
Conselho de Direitos Humanos

Conforme adiantamos, por ocasiao da criacao do Conselho de Direitos
Humanos, a Resolucao 60/251 determinou que esse 6rgao assumisse
e revisasse, entre outros, os 6rgaos subsididarios e de assisténcia
técnica do Conselho. Tal disposicao resultou, como vimos, na extingao
da Subcomissao para a Promocao e Protecao dos Direitos Humanos e

na criacao do Comité Assessor do Conselho.

O Comité foi criado com um numero reduzido de membros -
apenas 18, uma reducao consideravel se comparado com os 26 que
existiam na época da Comissao - e com autorizacao para celebrar até
dois periodos de sessao anual, com um maximo de 10 dias cada - em
vez das trés semanas de gue dispunha a Subcomissao. No que se
refere a selecao dos membros, o processo continua sendo
exclusivamente intergovernamental, apesar das diversas propostas

para incluir outros atores nesse sistema.

Com relacao as suas funcbes, o Comité Assessor manteve o
mandato de gerar conhecimento para o Conselho por meio de
estudos e relatérios. Assim, nestes primeiros seis anos de atividade, o
Comité examinou um variado leque de temas, resultando numa
ampla producao normativa que inclui a elaboracao de projetos de
declaracao e de principios e diretrizes, estudos finais, além da andlise

de outros varios assuntos de carater substantivo.

E imprescindivel registrar que a Resolucdo A/HRC/RES/5/1 de
2007 (NACOES UNIDAS, 2007) limitou expressamente o ambito de

atuacao do Comité, obrigando-o a atuar exclusivamente nos casos em



que o Conselho de Direitos Humanos solicite. Isso se traduz, em
outros termos, na extirpacao do direito de iniciativa, que foi criado e
consolidado no ambito da Subcomissao e que, como é de
conhecimento comum, tanto contribuiu para a evolucao da protecao

internacional dos direitos humanos.

Outra modificacao relevante foi a proibicao de criar érgaos
subsididrios (os que existiam na época da Subcomissao foram
extintos ou foram transformados em 6érgaos subsidiarios do préprio
Conselho de Direitos Humanos) e de adotar resolucdes ou decisdes
préprias (NACOES UNIDAS, 2007, par. 77 e 81). Logo, podemos concluir que,
ao menos no caso do Comité Assessor, a transicao institucional
Comissao/Conselho resultou numa reducao significativa das
prerrogativas e da capacidade de acao do érgao, influenciando a
producao de uma reflexao académica independente e de qualidade
no seio do principal 6rgao de direitos humanos da ONU.

6 Os procedimentos especiais nos primeiros anos de atividade
do Conselho

Como j& mencionamos e como era de se esperar, até pela
relevancia que esses mecanismos tinham na Comissao de Direitos
Humanos, a resolucao que criou o Conselho manteve os
procedimentos especiais, além de prever a revisao e o
aperfeicoamento do sistema.

Assim, a etapa inicial dos procedimentos especiais no Conselho
esteve marcada pelo processo de revisao, criacao e extincao de
mandatos. Com relacao a revisao dos mandatos, esta nao supbés uma
reflexao real sobre o conteldo e eficacia dos mandatos em si mesma,
sendo observado que em linhas gerais o sistema se manteve mais ou
menos 0 mesmo, com a extincao de alguns mandatos, como o da
Republica Democratica do Congo, e a criacao de outros, como o
mandato sobre o acesso a agua potavel e saneamento e o mandato
sobre as formas contemporaneas de escravidao. A revisao dos



mandatos tematicos, em regra, foi tranquila, com a excecao de
alguns assuntos, como a liberdade de religiao e de credo, a situagao
dos defensores de direitos humanos, a liberdade de expressao e de
opiniao, a tortura e outros tratamentos ou castigos cruéis, desumanos
ou degradantes; as execucOes extrajudiciais, sumarias ou arbitrarias;
e a liberdade de opiniao e expressao, nos quais houve tensao e
ataques contra os especialistas. O caso dos mandatos por paises, um
dos temas mais controvertidos desde a época da Comissao, também

alcancou seu grau de tensao, como era previsivel.

Com relacao ainda as situacdes por paises, vale a pena registrar
gue estas também foram abordadas no ambito das sessoes
extraordinarias do Conselho, as quais foram abundantes nestes
primeiros anos. Assim, neste periodo, o Conselho tratou da situacao
dos direitos humanos na Palestina e Territérios Arabes Ocupados, no
Sudao, na Republica Democratica do Congo, na Costa de Marfim, na
Libia, na Siria, dentre outros. De todos esses, o tema que mais
ocupou a atencdo do Conselho neste periodo, como também
acontecia na época da Comissao, foi o da Palestina e outros
Territérios Arabes Ocupados, que mereceu a maior parte das sessdes
especiais e um grande niUmero de resolucdes, decisdes e estudos.

Com relacao ao trabalho de protecao dos procedimentos
especiais, este se manifestou na continuidade da préatica de
estabelecer dialogos interativos com os titulares de mandato, na
definicao e estabelecimento de um novo processo de selecao e
nomeacao dos especialistas, além da redacdao e aprovacao de um
Cdédigo de Conduta para os mesmos. A este respeito, 0 novo processo
de nomeacao oferece a vantagem de ser mais transparente, quando
comparamos com o que se realizava na Comissao, e de permitir tanto
uma maior participacdao estatal, quanto um maior controle politico
sobre a decisao do Presidente do Conselho, ainda que seja inegavel,
como é de se supor em um 6rgao com tais caracteristicas, o papel

das negociacdes politicas na nomeacao.



Com respeito ao Cédigo de Conduta para os procedimentos
especiais, a redacao do documento suscitou desde o principio
bastante controvérsia, em especial pelo receio de que fosse utilizado
como instrumento para debilitar o sistema. Como a pratica tem
demonstrado, apesar da vantagem de dar previsibilidade a execucao
dos procedimentos especiais, dando um passo adiante na sua
institucionalizacao, tal documento também simboliza o risco de servir
de instrumento para restringir a independéncia dos titulares de
mandatos de procedimentos especiais. Com efeito, no trabalho do
Conselho todos os mandatos renovados passaram a incluir uma
referéncia ao Cédigo e em seu segundo ano de atividades o Conselho
estabeleceu uma ferramenta formal para vetar a renomeacao
automatica de um titular de mandato no caso de um suposto
descumprimento do Cédigo de Conduta. Da mesma forma, na 112
sessao, o Conselho voltou a aprovar uma resolucao recordando aos
titulares de mandatos a obrigacao de exercer suas funcdes em estrito
cumprimento ao referido documento. Outrossim, nestes primeiros
anos de trabalho, a referéncia ao Codigo de Conduta é praticamente
obrigatéria no texto da resolucao de criacao ou renovacao dos
mandatos e tem sido utilizada como ferramenta para criticar o
trabalho dos especialistas, no caso de discordancia com relacao ao
contelddo de um estudo ou com relacao a alguma pratica adotada

pelo titular de mandato.

6 O procedimento de denuncias nos primeiros anos de
atividade do Conselho

Da mesma forma que ocorreu com 0s procedimentos especiais, 0
procedimento de denuncias foi mantido no novo Conselho, sob uma
roupagem “nova”, que na verdade é bastante similar a anterior,
principalmente por manter a questionavel caracteristica da
confidencialidade. Logo, além de mudar de nome para “novo”
procedimento de denuncia se deixar de lado definitivamente a

referéncia a “procedimento 1503”, as novidades que se introduzem



no sistema se referem ao abrandamento dos requisitos de
admissibilidade, a maior frequéncia com que se reidnem 0s grupos de
trabalho responsaveis por analisar os casos, ao grau de informacao
fornecido ao autor da denlncia (que é um pouco maior, apesar da
limitacao da confidencialidade), a possibilidade de o denunciante
solicitar que sua identidade nao seja fornecida ao Estado, ao
estabelecimento de prazos (tanto para que o Estado apresente
informacbées como para que o Conselho aprecie o caso) e a
possibilidade de o Conselho recomendar, como solucao final, que o
Escritério do Alto Comissario para os Direitos Humanos preste

assisténcia técnica ao Estado denunciado.

Com relacao a pratica do procedimento de denudncias, passado
um periodo inicial de estruturacao, o Conselho foi relativamente
produtivo em analisar e decidir sobre as situacdes apresentadas por
meio desse instrumento. Diante da auséncia de dados publicos para
se avaliar se as modificacdes introduzidas com o “novo”
procedimento tém significado uma efetiva melhora do mecanismo
com relacao a Comissao - por exemplo, se a flexibilizacdo do requisito
de admissibilidade de fato tem repercutido num aumento do ndmero
de demandas apresentadas, ou se o fato de os peticiondrios serem
informados com mais frequéncia sobre os passos do procedimento
tem resultado num maior grau de satisfacao com o sistema -, com
base na informacao disponivel nos relatérios anuais do Conselho
somente podemos afirmar que a maior parte dos casos examinados

foram descontinuados.

De uma maneira geral, resta concluir que a falta de dados
publicos - consequéncia direta da confidencialidade - tem por
resultado um desinteresse geral no procedimento, o que pode ser
observado claramente no pouco material doutrinario e de ONGs
disponivel sobre o tema. Durante estes primeiros seis anos de
funcionamento, foi praticamente impossivel encontrar algum texto

gue falasse do procedimento 1503 que fosse além da descricao do



carater geral da transicdao. Esta afirmacao se aplica nao apenas aos
relatérios de organizacdes como Human Rights Watch, Servico
Internacional para os Direitos Humanos ou Conectas, que
acompanham o trabalho do Conselho de forma regular, mas também
ao trabalho de inumeros autores que se debrucaram sobre o trabalho
do novo 6rgao e aos proprios relatérios anuais do Conselho de
Direitos Humanos. Ainda que o novo procedimento de denuncias
tenha atacado - ao menos parcialmente - dois dos importantes
problemas do procedimento 1503 (como a demora na tramitacao e a
escassez de informacao para o denunciante), do nosso ponto de vista
uma melhora real do procedimento passa necessariamente por um
abrandamento do traco de confidencialidade, cenario que nao parece
muito provavel no momento, tendo em vista a oportunidade perdida
durante o processo de revisao do funcionamento do Conselho,
finalizado em marco de 2011, e que manteve intacto o procedimento

de denuncias.
7 A Revisao Periddica Universal

A Revisao Periddica Universal (RPU), como se sabe, é considerada
uma novidade trazida pelo Conselho de Direitos Humanos, jd que nao
existia na época da Comissao. Por esta razdao, e também porque foi
proposta como um dos principais mecanismos para combater a
politizacao - para nao dizer o principal - sua introducao no sistema de
protecao dos direitos humanos da ONU foi bastante celebrada. Entre
suas caracteristicas mais relevantes, podemos destacar: a avaliacao
da situacao de direitos humanos de todos os Estados membros da
ONU em ciclos de quatro anos (primeiro ciclo) e quatro anos e meio (a
partir do segundo ciclo), a natureza cooperativa e fortemente
intergovernamental da revisao, a plena participacao do Estado
examinado na revisao e o carater nao vinculante das recomendacoes,

entre outros.

Com relacao a aplicacao pratica da RPU durante o primeiro

ciclo, esta esteve marcada pela indefinicao que costuma acompanhar



0S mecanismos recéme-instituidos de um érgao que, em si mesmo, é
igualmente jovem. No tocante as recomendacdes formuladas - que,
ressalte-se, tém natureza individual - estas se caracterizaram por sua
heterogeneidade (foram apresentadas recomendacdes de todo tipo:
as objetivas, as muito gerais, as vazias e até as contrarias as normas
de direitos humanos') e abundancia (a producdo de recomendacoes
foi bastante alta’). Igualmente variadas foram as respostas dos
Estados as recomendacdes, o que incluiu nao apenas a negativa ou
aceitacao, mas ainda a utilizacao frequente da tatica de postergar a
apreciacao de uma recomendacao para um momento posterior ou de
sutilmente rechaca-la. Tudo isso faz com que fatores supostamente
apresentados como positivos (como o alto nimero de recomendacoes
formuladas e a alta porcentagem de aceitacao das recomendacoes)
sejam indicadores relativos de efetividade na avaliacaodo

procedimento.

No que diz respeito ao desenvolvimento da Revisao, no didlogo
interativo que se realiza durante o processo de revisao foram
observadas, entre outras, as seguintes tendéncias: a presenca de
“Estados amigos” para emitir comentarios favoraveis durante a
revisao, evitando assim o aprofundamento do debate noutros temas
realmente de interesse; a escassez de comentarios verdadeiramente
criticos e a predominancia de comentérios elogiosos'’; a tendéncia
entre os Estados de concentrar-se, como regra geral, nos temas de
seu préprio interesse ao invés de concentrar-se nos problemas de

direitos humanos do Estado examinado.

Observe-se que o objetivo da RPU nao é de duplicar o trabalho
ja exercido pelos 6érgaos para fiscalizar a aplicacao dos tratados de
direitos humanos e os procedimentos especiais, mas complementa-lo.
Neste sentido, a RPU distingue-se desses outros mecanismos por
algumas caracteristicas, como seu carater essencialmente
interestatal, o fato de que as recomendacdes emanam do Estado
individualmente e ndo do Conselho como érgao; a possibilidade de



aceitacao ou rejeicao da recomendacao por parte do Estado
examinado, com a consequéncia de que somente as recomendacdes
aceitas devem ser implementadas; a universalidade da revisao e dos
direitos objetos da revisao. Ainda a este respeito, durante os
primeiros anos de atividade ha registros de intercambio positivo de
informacao entre a RPU e os demais mecanismos - por exemplo,
algumas recomendacdes formuladas durante o EPU foram utilizadas
pelos 6rgaos encarregados de verificar o cumprimento dos tratados
de direitos humanos ou pelos procedimentos especiais e, por outro
lado, muitos Estados utilizaram sua participacao na RPU para
comentar suas atividades perante aqueles mecanismos, ou para
realizar recomendacbes a terceiros paises relativas a tais
mecanismos". Podemos afirmar, inclusive, que em certo sentido a
Revisao Periodica Universal tem funcionado como ferramenta de
estimulo a implementacao das obrigacdes dos procedimentos

especiais e dos 6rgaos estabelecidos em virtude dos tratados.

Como aspectos positivos destes primeiros anos da Revisao,
poderiamos destacar, dentre outros, a possibilidade de realizar um
exame da situacao dos direitos humanos em todos os Estados
membros das Nacdes Unidas; a ampla participacao dos Estados no
processo; a possibilidade de construir um espaco de didlogo entre
Estados e ONGs e a criacao de uma ideia de conjunto com o sistema
de protecao dos direitos humanos da ONU. Como dificuldades,
ressaltariamos a insuficiéncia e ma distribuicdo do tempo para a
revisao; o numero excessivo de recomendacOes, além da sua
heterogeneidade; a auséncia de assessoria de especialistas em
direitos humanos durante o processo (TARDU, 2007, p. 975); o
reduzido espaco para a participacao de atores nao estatais, como as
ONGs, e a questiondvel sustentabilidade financeira do mecanismo
(INTERNATIONAL SERVICE FOR HUMAN RIGHTS, 2009 p. 9).

Quanto ao primeiro ponto, ao observarmos o tempo oferecido aos

Estados membros e observadores durante a revisao, percebemos que



a demanda superou em muito a oportunidade temporal para intervir.
Na revisao da China durante o primeiro ciclo, por exemplo, 115
delegacdes se inscreveram para falar durante o dialogo interativo; no
caso de Cuba, houve 110 solicitacdes para falar; e, no da Federacao
Russa, foram 73. A participacao de todos inscritos era claramente
invidvel tendo em vista as duas horas previstas pelo procedimento.
Com relacao ao numero excessivo de recomendacodes, apenas a titulo
de exemplo, até a 82 sessao do RPU (em maio de 2010) tinham sido
emitidas 12.384 recomendacbes, uma média de 1.548

recomendacdes por sessao.

Com relacao ao reduzido espaco para participacao de outros atores
nao estatais, lembre-se que as ONGs nao podem intervir diretamente
no dialogo interativo da Revisao Periédica Universal, mas sua
contribuicao se restringe a faculdade para apresentar um relatério de
no maximo cinco paginas, cujo conteldo servirad de suporte para que
o Escritério do Alto Comissario das Nacdes Unidas para os Direitos
Humanos elabore um dos trés documentos que servirao de base para
o Estado examinado. A outra oportunidade para colaboracao ocorre
durante os 20 minutos disponiveis em total por ocasiao do debate do
relatério final no pleno do Conselho.

A limitada participacao das ONGs deixa como caminho o&bvio o
trabalho de lobby

diretamente com as missdes diplomaticas dos Estados,
principalmente no ambito das

“delegacdes amigas”, para conseqguir que estas intercedam ante os
demais Estados

nos seus temas de interesse.

O segundo ciclo da RPU comecou em maio de 2012 e trouxe
algumas novidades procedimentais introduzidas por ocasiao da
revisao do funcionamento do Conselho, realizada no primeiro
semestre de 2011. Assim, o tempo das sessdes aumentou em meia

hora (com 10 minutos a mais para o Estado examinado e 20 minutos



extras para os demais Estados), além da implementacaode novas
regras para a lista de oradores. O volume das recomendacoes
continuou sendo alto ao longo do primeiro ano do segundo ciclo, sem
gue isso resultasse em maior precisao e clareza das mesmas. Uma
guestao central, que é a do seguimento das recomendacdes feitas no
primeiro ciclo da RPU, deixou a desejar, a0 menos neste primeiro ano

do segundo ciclo.

Finalmente, como principal desafio para o futuro do mecanismo,
apontariamos a necessidade de encontrar um equilibrio entre a nocao
de dialogo cooperativo e exercicio de critica construtiva e, sobretudo,
o imperativo de superar a pratica estabelecida por um grande nimero
de Estados de utilizar a Revisao Periddica Universal como instrumento
politico para a defesa dos seus interesses e nao como um
instrumento para a promocao e protecao dos direitos humanos, que é
a funcao para a qual foi criado. Outra questao crucial, e a nosso ver
determinante para uma avaliacao sobre o real éxito da RPU no futuro,
é a necessidade de dar seguimento efetivo as recomendacdes

formuladas durante a revisao do ciclo anterior.

8 Algumas anotacoes sobre a politizacao como justificativa
para a extincao da Comissao e criacao do Conselho

Entendemos que nao é possivel uma andlise adequada dos resultados
das modificacdes introduzidas pelo Conselho sem abordar a questao
da politizacao, que foi o motivo (ao menos o alegado) para
empreender a mudanca. Neste sentido, consideramos questionavel
uma das principais justificativas apresentadas para a extincao da
Comissao e a criacao do Conselho: o combate a politizacao, por outro
lado, defendemos que os remédios criados para mitigar o problema
nao sao os adequados.

Sobre esse aspecto, é essencial recordar que tanto a Comissao
como o Conselho foram «criados como 6rgaos politicos

intergovernamentais, compostos de representantes dos diversos



Estados membros da ONU, o que confere uma natureza
essencialmente politica as suas atividades, que nao se extingue com

modificacoes meramente formais na sua estrutura.

Assim, ndao é por uma simples casualidade que as mesmas
criticas que se dirigiam a Comissdo sao as que se dirigem hoje ao seu
sucessor (“business as usual”). A acusacao de politizacao deve-se,
em esséncia, a natureza politica do 6rgdo e isso nao se apaga
automaticamente por meio de alguns consertos institucionais
essencialmente formais. Mesmo havendo, na época da extingao da
Comissao, uma unanimidade sobre a existéncia do excesso de
influéncia politica no seu trabalho, tal unanimidade nao se aplicava as
razdes com que cada grupo formulava esse diagndéstico, com opinides
variando entre os que entendiam que a politizacao se devia a uma
excessiva intromissao e uma atuacao seletiva da Comissao nos paises
e os que defendiam, pelo contrario, que a Comissao deveria exercer
uma fiscalizacao mais ativa. Num contexto como esse, a tentativa de
acabar com a politizacao num 6rgao como o Conselho de Direitos

Humanos é irreal, para nao dizer ingénua ou falaciosa.

Essa opcao politica é patente desde a decisao inicial de que a
Comissao de Direitos Humanos fosse instituida como um érgao
intergovernamental, em 1946, até a decisao da Assembleia Geral da
ONU em 2006 demanter esta mesma estrutura para o Conselho de
Direitos Humanos. Sobre esse aspecto, convém lembrar que o fato de
gue ele seja um 06rgao intergovernamental nao é necessariamente
ruim. Como sabemos, as decisdes adotadas por um érgao composto
por representantes estatais tém a vantagem de que j& estdao dotadas
de uma dose importante de realismo politico e possuem mais
possibilidade de serem implementadas do que as decisdes adotadas
por organismos compostos exclusivamente por especialistas.
Ademais, temos o exemplo da mesma Comissao de Direitos
Humanos, que era um drgao intergovernamental, mas que, apesar de

todas as criticas que |he foram feitas e das restricbes em seu



mandato, teve uma importante trajetéria na evolucao e contribuicao
para o Direito Internacional dos Direitos Humanos. Nada impede que
aconteca o mesmo com o Conselho, ainda que, no momento,

gualquer afirmacao nesse sentido resulte prematura.

Se o objetivo da reforma tivesse sido realmente o de amenizar o
peso das influéncias politicas no trabalho do novo érgao, o caminho a
adotar deveria ter sido o de introduzir uma participacao maior de
especialistas no trabalho do Conselho, por meio de medidas como o
fortalecimento das atividades do Comité Assessor ou do sistema de
procedimentos especiais, 0 que nao ocorreu. Muito pelo contrario, o
gue se observou foi, no caso do Comité Assessor, uma diminuicao
importante das suas prerrogativas e capacidade de atuacao, e, no
caso dos procedimentos especiais, 0 medo de uma possivel restricao
da sua independéncia através do novo codigo de conduta aprovado.

Outra mostra da permanéncia do excesso de influéncia politica
no trabalho do Conselho é a prépria Revisao Periédica Universal, a
grande novidade do novo 46rgao e o principal mecanismo criado para
combater a politizacdo. Assim, a Revisdo Periédica tem como uma
das suas principais caracteristicas o carater excessivamente
intergovernamental e o fato de especialistas em direitos humanos
estarem praticamente ausentes do seu funcionamento. Além disso,
como se demonstrou no presente trabalho, no primeiro ciclo de
funcionamento do novo procedimento, desenvolveu-se a pratica de
evitar criticas ao Estado examinado por meio da alianca com Estados
amigos, incitados a participar na revisao com comentarios favoraveis
ao Estado examinado. Também aqui, as negociacdes politicas
preponderam num mecanismo que supostamente busca reduzi-las,
como é a Revisao Periédica Universal, razao pela qual, entre outras,
nao se pode defender com conviccao que a transicao institucional
serviu aos fins politicos que anunciou persequir.

9 Conclusoes



Nesta breve exposicao, pudemos ter uma visao geral do impacto das
principais modificagcdes ocorridas em virtude da extingcao da Comissao
de Direitos Humanos e da criacao de um Conselho de Direitos
Humanos para sucedé-la. Sem desmerecer a importancia de alguns
aspectos realmente positivos e tendo presente que ainda é muito
cedo para se avaliar de maneira conclusiva o Conselho de Direitos
Humanos - recorde-se que a Comissao demorou seis décadas para
desenvolver seus mecanismos de promocao e protecao dos direitos
humanos -, sustentamos que o impacto das modificacdes
introduzidas nestes primeiros anos de atividade do 6rgao deixa a

desejar.

Assim, por um lado, o novo 6rgao encarna mudancas que
consideramos positivas, como o seu carater semipermanente, os
ajustes no processo de selecao dos membros e a possibilidade de
suspendé-los, a prépria RPU e a possibilidade de revisdo do histérico
de direitos humanos de todos os paises membros da ONU, entre
outros. Por outro lado, como j& mencionamos, repetem-se problemas
gue existiam na época da Comissao e que fundamentaram a proposta
de reforma - como sao a politizacdo e a utilizacdo do duplo critério de
avaliacao. Além disso, e principalmente, aumentou o carater
intergovernamental do érgao e se observa uma tendéncia a restringir

a atuacao da sociedade civil.

Com relacao a politizacdo e a utilizacao do duplo critério de
avaliacdo, como ja indicamos, estes sao problemas de ordem politica,
que em grande parte estdao relacionados a natureza
intergovernamental do 6rgdao, mas também ao mesmo paradoxo
fundamental que tem acompanhado a protecao internacional dos
direitos humanos desde o seu inicio, que é o de pedir aos Estados que
sejam fiscais das violacbes de direitos humanos que eles mesmos

cometeram, por acao ou omissao.

Estas consideracdes nos permitem afirmar que o argumento de

acabar com a politizacao como principal justificativa utilizada para



extinguir a Comissao de Direitos Humanos é um argumento vazio,
produto dos interesses politicos que prevaleciam na Comissao na

época da aprovacao da reforma.

Nestes primeiros anos de atuacao, os momentos nos quais o
Conselho adotou uma postura decidida e ativa, como no caso da
suspensao da Libia da condicdo de membro deste 6rgao, foram
consequéncia da vontade politica e do trabalho de algumas
delegacbes estatais para lograr um Conselho de Direitos Humanos
mais comprometido com a implementacao do seu mandato.

Tomando como base a experiéncia da evolucao da Comissdo de
Direitos Humanos, o pouco tempo de atuacao do Conselho, o fato de
gue o ambiente politico dentro do mesmo corresponde a realidade
das relacdes internacionais dos Ultimos anos e de que as condicdes
formais e estruturais do érgao, ainda que sejam relevantes, podem
ser moldadas segundo a vontade politica dominante do momento, é
natural concluir que a maneira pela qual o Conselho sera recordado
pela historia dependera, no final das contas, da evolucao da politica e
das relacdes internacionais ao longo dos anos que se seguirao.
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