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I. Observagoes Preliminares.

Da Declaragao Universal de 1948 ate nossos dias, os
instrumentos internacionais voltados ao proposito comum de salva-

guarda dos direitos humanos formam um corpus de regras bastante com

(*) - 0 presente trabalho de pesquisa serviu de base a duas das cinco
conferéncias sobre "A Protecao Internacional dos Direitos Hu-
manos", ministradas pelo Autor, como Professor Visitante, no
Curso de Doutorado em Direito Internac:onal Miblico da Facul-
dade de Direito da Universidade de Paris-I1 (Fanthéou—Sorbon~

ne), em 17-19 de abril de 1989, - Russalta o Auvtor nue os cor.
ceitos e argumentos contidos no presente estuuc 220 enitidos
unicamente em sua capacidade puramente pesscoal, ¢« < nada hao
de ser interpretados como rcftetindo rosigoes oficiais do Mi-

nistéerio da Relagdes Exteriovres do Brasil.
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plexo, de origens diversa§ {Nacoes Unidas, agéncias especializadas,

organizagoes regionais), de diferentes ambitos de aplicacgao (univer

sal e regional), distintos também quanto a seus destinatarios ou

beneficiérios, e. significativamente, de cunteﬁdo, forca e efritos

JI_Jl‘jdiCO!: deslguais ou variaveis (desde simpies declaragoes até con

vengoes devidamente ratificadas) e de orgaos exercendo funcoes tan-

bém distintas (e.g., informagao, instrugao, conciliagdo e tomada de

TN 1 . . -
decisaon) - Sao lgualmente distintas as técnicas de controle e su-
pervisic (e.g., r-oclamagdes ou petigoes de diversas modalidades, re-

latorios periodiccs, jnVeStigagBes)(e).

Em recente estudo geral sobre a matéria, tivemos a
ocasiao de observar que a evolugac, nas quatro ultimas decadas, da
protegao internacional dos direitos humanos pode ser apreciada tan-
to a luz da doutrina quanto da jurisprudeéncia. Sao pontos marcantes
da cvolugao doutrinaria a superagao da doutrina da "impossibilidade
de agir" de 6rg50 camo a Comissao de Direitos Humanos da ONU e a
cristalizagao do direito dao peticao nos planos global e regional, o
debate sobre o chamado carater indivisivel zos direitos humanos, e,
significativamente, o reconhecimento do carater inderrogavel de cer
tos direitos pasicos - o minimo universal - nos planos global e re-
gional. A evolugao jurisprudencial pode ser investigada em relagao

tanto a interpretagio quanto a implementagao (ratione  materiae,

ratione persnnae e ratione Ltemporis) dos tratados concernentes a

protecao internacicial dos direitos humanos. Também cabe examinar a
questao da compatibilizacao ent.e dispositivos convencionais e  de
direite interno na rrotegao dos direitos humanos. Como tais ques-
toes basicas sao abordadas no referio estudo(a), cumpre aqui enfo-
car ém particular o tema da implemertagac internacinnal uns direi-

tos economicos, sociais e culturais.

Nesse propésito, mister se fn examinar, em seqlién-~
cia ]Ggica, a classica dicotomia entre direitos civis e politicos e
direitos economicos, socicis e culturais, a superagao doutrinaria
dessa dicotomia pelo recunhecimento da indivisibilidade dos direi-
tos humanos, e a busca de solugao a questao da protecao dos direi-
tos economicos, sociais e culturais (os esforcos desenvolvirns a

respeito nos continentes europeu e americano); estara o campc i1:tao
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aberto a apresentagéo das consideragoes finais e conclusoes.

II. A Dicotomia entre os Direitos Civis e Politicos e [ok:]

Dircitos Econ5micos, Sociails e Culturais.

As raizes da presente questao - o tratamento dispin—
to das duas categorias de direitos, quais sejam, de um lado, direi-
tos civis e politicos, de outro, direitos econamicos, sociais e cul
turais - remontam a fase legislativa de elaboragao dos instrumentos
de protegao internacional dos direitos humanos, mormente a decisao
tomada pela Assembléia Geral das Nagoes Unidas em 1951 de elaborar,
ao inves de um Pacto, dois Pactos Internacionais de Direitos Huma-
nos, voltados, respectivamente, as duas categorias de- direitos(A).
Pressupunha-se, na época, que, enquanto os dirrltos civis e politi—
cos eram suscetiveis de aplicagao "imediata",: requerendo obrigacoes
de abstengéo por parte do Estado, os direitos econ6micos, sociais e
culturais eram passiveis de aplicacao apenas progressiva, requeren-

- ~ )
do obrigagoes positivas (atuagao) do Estado(5

A dicotomia entre os direitos civis e politicos 2 0s
direitos econamicos, sociais e culturais, consagrada ja nos traba-
lhes preparatorios dos dois Pactos da CNU, nao se reveste, no entan
to, de rarater abosoluto, porquanto o Pacto de Direitos Civis e Po-
liticos tambem preve a "possibilidade de uma realizacao progressi-
va'" de certos direitos, e o Pacto de Direitos Econamicos, Sociais e
Culturais contem dispositivos suscetiveizs de aplicagao a curto pra-
20: assim, o3 confins entre zs duas categorias de direitos nem sem-
pre sao claros, e talvez a distingao seja antes uma questao de gra-
dagao ou de 2Znfase, voltada as vbrigagoes gerais que vinculam os Es

(6)

tados Partes . Mesmn assim, e talvez nesse sentido, foi a distin-

950 consagrada nos dois Pactos da ONU.

A Comissao de Dircitos Humanos da ONU (rapporteur,
M. Ganji) deu a pﬁblico substancial estudo sobre a recalizagao dos
direitos econamicos, soclais e culturais en 1474 (conecluido dois
anos antes). O estudo ressalta a va: iedade do. modos de operagao pa
ra a realizagéo dos direitos econamicos, sociais e culturais, que

incluem o estabelecimento de padroes, atividades promocionais e ser
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Ccos e socials, mas prevaleceu a tese oposta de que a Convengao deve
ria cobrir especificamente 08 d:.cz21los civis e politicos, ja reco-
nhecidos nas Constituigoes e legislagze da maior parte dos Estados
Americanos. Pressupds-se que a iwplementacdo e os procedimentos de
supervisao internacionay nao poderiam ser 05 mesmos para as duas ca
tegorias de direitos\‘s). i'er conseguinte, pela decisao entao toma-
da, as medidas de implementagice contempladas no projeto de Conven-
cAan Americana eram aptas para cobrir apenas os direitos civis e po-~
1{tices. e a Convengao Americana veio a conter somente um disposi-
tive (Ariige 24) sobre cs direitos econamicos, sociais e culturais,
dispondo sobre seu "desenvolivimento Progressivo"; tais direitos re-

cairiam sob as normas econamicas, sociais e culturais (Artigos 29-

-89) da Carta (emendada) da Organizagac dos Estados Americanos.

Com efeito, nao tardou muito para que se se aperce-
bessc do fato de que, se dentre os direitos econamicos, sociais e
culturais haviam os que se aproximavam de "normas organizacionais",
tambem haviam 0S8 que requeriam implementagao semelhante a dos direi
tos civig e politicos (os direitos classicos de liberdade)(17). -
que veiov a ressaltar a unidade fundamental de concepgao dos direi-
tos bumanos. Assim como ha direitos civis e politicos que requerem
"aqu rositiva" do Estado (e. 8., direito civil a assisténcia Judiyl
aria como integrante das garantias do due process), também ha os di
reitos economicos goclals e culturais ligados a garantia do exerci
cio de medida de liberdade (e.g., direito a greve e liberdade sindi
cal), - ao que ha que acrescentar a v1ncu1agao dos chamados direi-

18
tos fundamentais a garantia efetiva da liberdade da pessoa mmmna( )
——grentails

Recorde-se, a esse propdsito, a existéncia - dentre
os direitos humanos em geral - de um nicleo de direitos fundamen-
tais que, conforme os reconhecem os préprios tratados humanitarios
que dispoem sobre este ponto (e.g., Convencoes Européia e Americana
de Direitos Humanos, Pacto de Direitos Civis e Politicos da ONU),
nao admitem qualquer tipo de derrogacac. Tal niclco de direitos ba-
sicos de carater inderrogavel, cuja ¢x.steéncia constitui hoje nao
apenas fruto de uma corrente doutrinaria mas sobretudo uma conquis-
ta definitiva Qa civilizagéo, comporta hoje, e.p., os direitos a vi
da, a nao ser submetido a tortura ou escravidao, a nho st condena-

- 1) .
do por aplicagao retroativa das pennb( . Como ja incicado, tais









0s.

negociaqéo, que ocorreu de inicio na Terceira Comissao da Assenbléia
Geral da ONU,do projeto que resultou na resolugao 32/130 de 1977 da
Assembleia Geral, cuja adogéo contou com 123 votos a favor, e cujas
idetas principais Toram retomadas e elaboradas na sessao de 1978 da

L (24)

Col:s8a0 de Diresvos ffunanns e ONU

A referida resolugao 32/130 nao afastou totalmente
algumas das incertezas que continuariam a pairar sobre o debate a-
serca da matéria, mas foi assim mesmo sintomatica da crescente énfa
st da smuagao das Nacdes Unidas em “formas de implementagao destina
das a promover o dJesenvolvimanto economiso = progresso social"; ain
da que se tratando de visao dinamica da matéria, subsistian vesti-
gios da velha categorizagao dos direitos civis e poiiticos, a reque
rerem a imposigao de limites a agao do poder publico, e dos direi-
tos econdmicos e soclals, a requererem, distintamente, a interven-

(25) mediante medidas concre-

¢ao do poder piblico para promové-los
tas. Mas passou a haver aqui uma diferenga: decorridas tres decadas
deste a adogao da Declaragao Universal de 1948, e tendo em mente as
lmudangas fundamentais por que passou a chamada sociedade internacio
nal - descolonizagao, capacidade de destruigio em massa, explosao
demogréfica, condigoes ambientais, consumo de energia, dentre ou-~
tras, - a resolucgan 32/130 parece ter preferido partir do entendi-
mento de gue se tornava necessario proceder a uma analise global dos
problemas existentes no campo dos direitos humanos. Desse modo, ao
final de tres décadas, a resviugao 32/130 se distanciava, por sua
propria visao global (das "experiéncias e contribuigoes dos paises
tanto desenvolvidos quanto em descnvolvimento"), da Declaragao Uni-
versal de 1948, "produto de seu tempo", que enfocava sobretudo os
direitos do individuo sem muito deter-se nos direitos da comunidade

(26)

e deveres do individuo (cf. infrq). Aqui a evolugao veio a se

fazer sentir com clareza.

Com o passar dos tempos tratou-se de considerar "la
place de 1'individu dans la collectivite et des droits de la collec

(27)

tivite a 1'egard de 1'individu" Entre as duas categorias de di
reitos - individuais e sociais ou coletivos -- s0 pode haver comple-
mentariedade e nao antinomia(ga), - 0 que revela a artificialidade
da nogao simplista da chamada "terceira geragao" de direitos huma-

nos: os chamados direitos de solidariedade, historicamente mais re-
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centes, em nosso entender interagem com os direitos individuais e
soclais, e nao os "substituem", distintamente do que a'invocagéo i-
nadequada da imagem do suceder das geragoes pretenderia ou parece-
ria insinuar. Alem disso, a analogia da "sucessao generacional" de
direites, do ponto de vista da evolugéo do direito internacional
nesta érea. dequer parece historicamente correta; tudo indica haver
um certo descompasso entre a evolugao da materia no direito interno
e no direito internacional, evolucao esta que aqui nao se deu pari
pPassu. Assim, por exemplo, enquanteo no direito interno (constitucig
nal) o reconhecimento dos direitos sociais foi historicamente poste
rior ao dos direitos civis e politicos, no plano internacional ocor
reu o contrério, conforme exemplificado pelas sucessivas e ..numero-
sas convengoes internacionais do trabalho, a partir do- estabeleci-
mento da Orgenizagao Internacional do Trabalho em 1919(29), muitas
das quais precederam a adogao de convengoes internacionais mais re-
centes voltadas aos direitos civis e politicos. Impcrta, nesta érea,
mesmo em nossos dias, aproximar os tratamentos da matéria a partir

das oticas constitucionalista e internacionalista, ou reduzir a dis

tancia que parece persistir entre ambas.

No plano global (Nagoes Unidas), vemos, assim, que,
por um lado, os dois Pactos de Direitos Humanos da ONU sugeriram ca
rater distinto das obrigacgoes gerais dos Estados Partes em relagao
as duas categorias de direitos (embora admitindo-se que a disting&o
era antes de grau ou énfase, e nao poderia revestir-se de carater
absoluto); por outro lado, porém, a propria Carta das Nagdes Unidas
ensejou a conecepgao global e a visao da indivisibilidade dos direi-
tos humanos(ao). Tais concepgao e visao, 2xternadas na resolucgao
32/130 de 1977 da Assembleéia Geral da ONU, contribuiram a enfocar
em particular os direitos das coletividades humanas e as medidas
concretas de implementagao destinadas a promover os direitos econo-
micos e sociais(al). Retomando recentemente o mesmo item, a Assem-
bléia Geral da ONU (resolugo 39/145, de dezembro de 1984) reiterou
sua convicgao de que todos os direitos humanos sao "indivisiveis e
interdependentes” ou "interrelacionados", e que dever-se-ia dar
atengéo a implementagao tanto dos direitos civis e politicos quan-
to dos direitos economicos, sociais e culturais: por conseguinte,a
promogao e protegao de uma categoria de direltos nao deveria Jamais

isentar ou eximir os Estados da promogao e protegao dos outros"(azx
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Mais recentemente, por ocasiao do vigésimo aniversa-
rio da adogao dos dois Pactos de Direitos Humanos (e Protocolo Fa-
cultativo do Pacto de Direitos Civis e Politicos) da ONU, a Assem-
bleia Geral, pela resolugao 41/i17, de dezembro de 1986, voltou a
ressaltar a indivisibilidade e interdependencia de todos os direi-
tos humanos e decidiu discutir esse item em sua XLII sessao (em
fins de 1987); a Assembleia, notando ademais a insuficiente atencgao
dada a protegao dos direitos econdmicos, sociais e culturais no am-
bito do sistema das Nagoes Unidas, urgiu o Secretario-Geral "a dar
publicidade" ao recem-criado Comité de Direitos Economicos, Sociais

(33)

e Culturais . Este novo érgﬁo de superviséo,que veio substituir o
"Sessional Working Group" de Peritos Governamentais (sobre Implementagao do Pacto) (34) '
esta encarregado - a partir de 1987 - da tarefa de 2xaminar a implg
mentagao do Pacto de Direitos Econamicos, Sociais e Culturais da
ONU. Este altimo passa, assim (por iniciativa do ECO0S0C), a ser dota
do de orgao proprio de supervisio, a exemplo do que ja ocorria com
© Pacto de Direitos Civis e Politicos da ONU (e Protocolo Facultati

vo), que desde o inicio da fase de implementaqéo contou com o 6rg§o

supervisor por ele proprio criado, o Comitée de Direitos Humanos.

Todo o debate acima, em torno da indivisibi{idadedos
direitos humanos, veio uma vez mais ressaltar que a prépria formulg
¢ao dos direitos a serem garantidos nao se encontra desvinculada da
questao dos metodos de impiementagao. A Assembléia Geral da ONU, pe
la resolugao 43/113, de dezembro de 1988, enfatizou a necessidade de
se dispensar igual atengao a implementagido tanto dos direitos civis
e politicos quanto dos direitos econamicos, sociais e culturais, re
lacionou-o05 todos ao direito ao desenvolvimento, e vinculou este ﬁl

(34a)

timo a» desarmamento . A Comissao de Direitss Humanos da ONU,Aa seu turno,

pelaé resolugoes 1987/19, de margo de 1987, e 1988/22, de margo de
1988, relembrando a indivisibilidade dos direitos humanos, vem de
chamar atengao para a implementacao tanto dos direitos civis e poli
ticos quainits dos direitos econamicms. sociais e culturais; e, pela
resolucao 1987/20, tambem de margo de 1987, vem de reafirmar que os
direitos humanos siao "indivisiveis e interrelacionados", e de enfa-
tizar a "relevancia direta" do trabalho do rccém-criado Comite de
Direitos Econamicos, Sociais e Culturiis (supra) para "atividades
Wra copreendidas em Lodo o sistumin ., Nacoes Unidas no campo do de
senvolvimento econamico. social e cultural e a necessidade de apri-

Mmorar a coordenagao dessas atividades" (§5); enfim, pela resolugao



1988/23, de margo de 1988, encoraja o referido Comite a desenvolver
seu trabalho em linhas similares ao do Comite de Direitos Humanos
(sob o ocutro Pacto) (§4)(35) (cf. infra).

A nova visao da matéria, avangada no plano global (Na
coes Unidas), repercutiria, \nao surpreendentémente, no ambito regio
nal. No continente americano, a Comissao Interamericana de Direi-

tos Humanos, em geu Re]atér{g referente a 18979-1980, reconheceu a

"relacao organica", em grande parte ''de causa e efeito", entre as
duas categorias de direitos (e.g., os direitos a seguranca fisica,
a participacgao politica, € os direitos econdmicos e sociais); mesmo
assim, cautelosamente, reconheceu de igual modo a dificuldade per-
sistente no campo dos direitos economicos e sociais de estabelecer
“ecriteérios que a possibilitariam medir o cunprimento dos Estados de

(36)

suas obrigacoes" . Paralelamente, no continente europeu, a Corte
Européia de Direitos Humanos, em seu Jjulgamento de 1979 no caso Ai-
rey, ponderou que, embora a Convengao Européia consagre essencial-
mente direitos civis e politicos. "muitos deles tém implicagoes de
natureza social ou econamica", nao havendo divisao clara ("no water-

7
-tight division") entre as duas categorias de dir‘eitos(3 ).

No continente africano, procedeu-se de modo distin-
to: os redatores da Carta Africana de Direitos Humanos e dos Povos
de 1981 optaram pela inclusao naquela unica convengao de um catalo-
go tanto de direitos civis e politicos (artigos 3-14) quanto de di-
reitos econamicos, sociais e culturais (artigos 15-18), acrescidos
aos direitos das coletividades (os chamados “direitos dos povos",

)(38).

artigos 19-24 Os proprios internacionalistas africanos tém an

tecipado - significativamente, agora ue a Carta Africana entrou em

39
vigor (em 21 de ocutubro de 1986)(3 ). - que, se por um lado a Carta
Africana efetivamente da destaque aos direitos econamicos, sociais
4 .
e culturais( O), por outro lado parece provavel no momento que a Co

missao Africana de Direitos Humanos e dos Povos (6rg50 supervisor
criado pela Carta) se ocuparé mais diretamente, ao menos de 1nicio,
dos direitos civis e politicos(dl). Mas nao deixa de ser significa-
tivo que se tenha optado pela inclusao, em uma mesma convencao re-
gional, das distintas categorias de direitos, com mecanismo de im-

plementacao a elas comum {(artigos 46-59 e 62) .

Com os desenvolvimen:os acima revistos, mostrou-se o
campo abrrto a busca de solugh tara a questao de implementagao mais
eficaz dos direitos econamlcos. soclais e culturais nos continentes

€uropeu e americano {(infra): no plano internacional, as pressaesrwg
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se sentido se faziam sentir cada vez inais, e, no plano nacional, a
concepgao dos chamados "welfare rights" gradualmente se cristaliza-
va paralelamente a uma "prolrferagéo de tribunais nacionais lidando

(42)

com reclamagoes industriais e previaenciarias" (nos paises euro,
peus). Antes de passarmos aor esforgos mais recentes de busca de
maior eficacia da implementagao dos direitos economicos, soc ails e
culturais nos continentes europeu e americano, ha que obscrvar, pre
liminarmente, que o ponto pode ser considerado, em perspectiva his-

torica, nao s0 no plano regional como também global.

IV. Implementacac Mais Eficaz dos Direitos Economicos,

Sociais e Culturais: A Busca de Solugao.

Com efeito, subjacente as iniciativas e esforgos

conducentes a superagao da dicotomia entre direitos civis e politi-

cos, e direitcs econ6micos, soclais e caiturails (supra) encontia-se
precisamente a ! sca de implementagao (int.rnacional) mais c¢ficaz
destes ultimos. Ora, preliminarmente, uin ~x»:ane mais detido da pré—

pria fase "legislativa'" dos instrumentas de protecan internacional
dos direitos humanos nos fornece subsidios para a busca de maior e-
ficacia da protegao dos direitos econdmicos, sociais e culturais,
no marco geral da unidade fundamental de concepgéo dos direitos hu-
manos, todos em ultima analise increntes a pessoa humana. Assim,
por exemplo, jé em 1947, enquanto a Comissao de Dire:tos Humanos da

ONU conduzia os travaux préparatoires da Declaragao Universal (do

ano seguinte), um estudo sobre o3 Tundamentos de tal Declaragéo Uni
versal empreendido pela Comissao sobre Principios Filosoficos dos
Direitos Humanos da UNESCO concluia ao destacar "o carater dinami-
co das relagBes reciprocas entre os direitos humanos", pussuindo to

(43)

dos '"uma importancia fundamental" Logo se contemplou na Decla-
ragéo Universal de 1948 - na expresséo de um de seus redatores, Re-
ne Cassin - o potencial de "un eélan continu de 1'individuel vers

le social"(44).

A "dualidade" de formulacao e implementagao de di-
reitos significava que todos os sercs humanos tinham direito ao go-
zo efetivo nao apenas dos dircitos . wvis e politicos cliasicas, mas
tambem dos direitos econdmicos, soclais e culturais. Sem estes, a-

gueles teriam "pouco sentido" para a maloria das pessoas; o reconhe
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cimento claro desse fato constituia ~ nas palavras de outro protago
nista da fase "legislativa" dos instrumentos de direitos humanos,
J. Humphrey - a "principal caracteristica" do abordamento prevale-
cente no século XX da implementagio internacional dos direitos huma
nos(45). Na mesma linha, em 1960, C.W. Jenks (ex-Diretor da CIT) cha
mou atengao para o fato de que certos direitos, de caréter ccondmi-
co e social (e.g., direito a nao ser submetido a trabalho Tforgado,
liberdade de associagao para proposites sindicais, liberdade de dis
criminagao em re.agdo a emprego e ocupagio), estao "most closely re
lated to civil liberties and partake in substantial measure of their
essential character", e, ademais, sao eles "more closely akin to ci
vil liberties than to other economic and social rights", tendo to-

dos "a close bearing on personal freedom”(qs).

Para fazer face a dificuldade atinente a busca de
maior eficacia na implementagao de (determinados) direitos economi-
cos e sociais, Jé se sugeriu deve-se-iam selecionar aqueles direi-
tos que, dada a sua ambivaléencia, “on peut ranger a la folas nermi
les droits civils et politiques ou parmi i+ s droits économiquol ¢t

(47)

sociaux" Com efeito, a Conteréncia Internacional do Trabalho

(54F sessao, 1970) ja destacara as relacoes entre os direitos gindi
cais e as liberdades civis(qe). Mas e particularmente no ambito re-
glonal (continentes europeu e americano) que mais receatemente se
vem dando passos concretos em prol de implementagao mais eficaz dos

direitos econamicos, soclais e culturais.

No continente europeu ja se dispoe, como acima in-
dicado, da Carta Social Européia, mas a insatisfacao com seu meca-
nismo de implementagéo levou recentemente a busca de solugaes alter
nativas (cf. infra) para a protecao dos direitos economicos, £0-
ciais e culturais. No continente americano, a despeito da existén-
cia da chamada Carta Internacional Americana de Garantias :Sociais
(aprovada na IX Confer3ncia Internacional Americana, de Bogoné. de

1548, como declaragao dos "direitos sociais do trabalhador"), per-

sistiu ate recentemente a lacuna no tocante aos direitos economiccs, §0C1als e

culturais, porquanto a Convengdo ,mericana se restringe a dispcr (no ar

tigo 26) sobre o '"desenvolvimento progressivo" destes ultiros, ao

passo que, paralelamente, as nuimas economicas, sociails ¢ cuiturais
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missao detectou significativamente "uma relagao intima entre a efica-
cia dos direitos economicos, §ociais e culturais e a dos direitos ci-
vis e politicos", poryianto as duas categorias de direitos constituem
"um todo indissolﬁvel, em que se baseia o reconhecimento da dignida-
de" do individuo; em virtude disso ambas categorias de direitos reque
rem "protegao constante" e promogao com vistas a sua plena realiza-
gEo, e "o sacrificio de alguns direitos em beneficio de outros jumais
pode ser Justificado”(64).

Relembrou, alem disso, a Comissao, que varios direitos
reconhecidos pela Declaragao Americana de 1948 e pela Carta Tnterame-
ricana de Garantias Sociais de 1948 tinham sido incorporados a Carta
da OEA (emendada pelo Protocolo de Buenos Aires de 1967), mas nesta
ultima eram considerados nao exatamente como direitos humanos ou valo
res em si préprios mas antes como objetivos de desenvolvimento econo-

65 -
( ). Tendo ressaltado a importancia do sistema de rela-

(66)

torios sob o Protocolo proposto , caracteristicamente adequado a

mico e social

protegao desta categoria de direitos (economicos e rfociais), a Comis-
sao admitiu que para alguns desses direitos "o sistema vigente para
os direitos civis e politicos poderia aplicar»se"(67). O Secretariado
Geral da OEA, tendo levado devidamente em conta na {Antgdprojelo de
Protocolo o sistema de relatorios periodicos, dos Estados Partes, a
Comissao Interamericana<68), revelou que procedera na linha de racio-
cinio do Projeto de Convencao (Americana) apresentado pelo Chile:éCog
feréncia Interamericana Extraordinaria de 1965, o qual, a seu turno,
encontrara inspiragéo na Carta Social Européia e no entLao Projete dce
Pacto de Direditos Economicos, Soclais e Culturais (da ONU)(69).

Novos desenvolvimentos occrreram em 1986. A Comissao
Interamericana, como anteriormente o Secretariado Geral da OEA, tambem
elaborou um Anteprcjeto de Protocolo Adicional a Cunvencao Americana
sobre a mesma matéria que vinha estudando desde 1984. O Anteprojeto da
Comissao veio a tornar-se a espinha dorsal do texto sobre o qual have
riam de pronunciar-se alguns Estados-Membros da OEA (c¢f. infra). Apré
pria Corte Interamericana de Direitcos Humanos teve, por duas vezes até
o presente, ocasiao de formular comentarios sobre a matériu em apre-
¢o. Em seus comentarios iniciais, dec 1984, a Corte, ainda que relem-

brando a indivisibilidade dos direitos humanos ta! como expressada na
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Proclamacao de Teera de 1968 (supra), julgou prudente advertir quanto
a0 risco ou dificuldade de expandir ¢ ambito dos direitos protegidos
do modo a abranger - sob o8 mesmos mecanismos de garantia - direitos
nao inteires e imediatamente implementaveis judicialmente ("direitosde
realizagao ou desenvolvimento progressivo"), tais como os de¢ carater

(70) ~ .
. No entanto, em suas observa oes mais

economico, social e cultural
recentes sobre a matéria, de 1986, a Corte Interamericana, em clara
mudan¢ga de enroque {um tanto surpreerdente, dado o pouco tempo desde
que pela Oltima vez se pronunciara sobre o assunto), ao tomar atitude
mais positiva advertiu que, a luz da indivisipilidade dos direitos hu-
manos, somente com a conclusao do Projeto de Protocolo seria preenchi
da a brecha existente no sistema regional (no tocante sos direitos e-
conomicos e socilais), e seria completado o sistema interamericano de
protecao, a englobar as duas categorias de direitos, todos "necessari
amente interdependentes e reciprocamente condicionados", e derivando
todos da dignidade da pessoa humanz, indepcndentemente dos mecanismos
distintos de protecao. Se, por um lado, algnins direitos econ6micos,sg
ciais e culturais nao poderiam ser objcto de um sistema jurisdicional
ou quase-jurisdicional de protegao (tal como aplicével aos direitos
civis e politicos), por outro lado havia certos di.eitos economicos,
sociais e culturais que, pelas caracteristicas que apresentavam, se-
riam objeto de um cistema de protegao internacional semelhante a dos
direitos civis e politicos (e.g., liberdade sindical, direitoa greve,
direito a livre educagéo)(7l). A Cort+ interamcricana desse modo in-~
clinou-se decisivamente em favor do carater indivisivel dos direitos

humanos, cujos imnulso e orientagao tinhurn emanado do plano global (Na

¢oes Unidas) ao regional.

A "lacuna" persistente ate entao no sistema regional
interamericano, a que aludiu 2 Corte, tem uma explicagéo histori-

ca: se, no decorrer dos trabalhos pre.paratorios da Convengao America-

. (72) . .
na sobre Direitos Humanos y OS projetus apresentados pelo Chile e pe-
lo Uruguai em 1965, e seis anos antce: pelo Conselho Interamericano de
Jurisconsultos, tivessem prosperado, oo direitos economic s, sociais

e culturais teriam sido incluidos na Convencao Americ -na. No entanto,
como jé indicadeo, decidiu-se que a: rvdidas de implomentagao  contem-
pladas no projeto de Convengaw Awwt Ivalia eram aptas para cobrir ape-

nas os direitos civi. =~ politicos; os direitos cconomicos, sociais e
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prio Pacto de Direitos Civis e Politicos das Nagoes Unidas, e que o)
presente projeto de Protocolo‘deveria prever os meios institucionais
para a protegéo e promocao dos direitos consagrados(sl). 0 Governo da
Argentina comentou que, de modo geral, as condigoes sécio—econamicas
imperantes na regiao levantariam dificuldades quanto ao estabe]ecimeg
to de mecanismos internacionais de controle que assegurassem a vigen-
cla efetiva dos direitos amparados no futuro Protocolo( 2). A seu tur
no, o Governo da Colambia. embora sustentando o critério de quehélmna
"estreita vinculacao" entre os direitos econamicos, sociais e cultu-
rais e os direitos civis e politinos, devendo uns e outros gozar de
"protecao efetiva", comentou que, na pratica, os mecanismos de garan-
tia nao poderiam ser os mesmos para as duas categoriasde dinﬂtos(asx
Foil, no entanto, 1.0s comentarios dos Governos do Uru-
guai e do Mexico que vieram a refletir-se, com clareza e enfase, duas
concepgoes distintas, se nao conflituntes, da protegao dos direitos
economicos, sociais e culturais. 0 Goeverno de lhruguai,siluando a presen
te iniciativa em perspectiva histdrica, destacou sua ronLribujgéo a
evolugao da protegao internacional d.5 direitos humanos no continen-
te americano, ao congregar e reunir ‘listintas categorins de direitos
em uma convengao (o Protocolo Adicional A Convencao Americana). Tal
iniciativa refletia ¢ reforgava a tese aa indivisibilidade dos direi-
tos humanos, sustentada pelo Governo uruguaio, ¢ constituia um avango
no quadro normativo internacional atua! cobre a matéria. Mais impor-
tante do que lamentar a impossibilidade de exigir a "observancia ime-

diata e plena" de determinndos dircitos cconmicos, sociais e cultu-

rais (de "desenvolvimento progressivo™r por dependerem em grande par-
te do contexto socio-cconomico da retian, - aciescentou o Governo do
Uruguai, -~ era a tentativa, em prim-iro lugar, de¢ consapgracao dos di-

reitos econamjcos, sociais e culturais gue "sao exipgiveis per se, su-

Jeitando-os, em consoquancia, 408 mesr 28 mecanismos do protecao”  com
que contam os direitos civis e polit o0 consorados 1 Convengao Ame
ricana, reservando o sistema de relat o6 (o riodie e velirnalado no
Pacto de Dircitos Economicos, Soriii- e fulturais dis Tnnoces Unidas,

st oo parasdicionalmen-

aqueles direitos que "ainda nao jeon
(84)

tell
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Aparentemente nao muito sensibilizado com a tese da in
divisibilidade dos direitos humanos (ainda que afirmando reconhecer-
-lhe o valor), o Governo do México apegou-se aos argumentos do passa-

do, expostos nos debates das Nagoes Unidas quando dos travaux prépa—

ratoires dos dois Pactos de Direitos Humanos (distinta natureza e se-
paracgao das categorias de direitos, com implicagoes para os mecanis-
mos de protegao). Nessa linha de pensamento, nao hesitou o Governo do
México em propor, alem da adocao de um protocolo adicional, "uma con-
vencao independente em materia de direitos econamicos, sociais e cul-~
turais". Se bem que o anteprojeto em di: issao abrangesse trés grupos
de direitos de "natureza diversa" (economicos. sociais e culturais),
tambem previa dois tipos de direitos "por razdes de naturcza Jurisdi-
cional", a saber: os de "exigibilidade imediata' (a quase 4totalidade
dos direitos tratalhistas consagrados no referido anteprojeto), e os
de "realizagao progressiva'", condicionados pelo desenvolvimento econé
mico-social de cada pais (e.g., o direito ao trabalho, a educagao, a
um nivel de vida adequado, os direitos de categorias de individuos -
familia, criangas, idosos, invalidos). Estes Gltimoc, no entender do
Governo mexicano, - sempre invocando os debates das NagaesUnidaSquag
do da elaboragao dos dois Pactos de Direitos Humanos (principalmente o
argumento do passado de que a direitos de natureza distinta devem cor
responder meios de implementagao tambem distintos), - poderiam ser in
cluidos em uma Convengao Interamericana sobre Direitos Econdmicos, So
ciais e Culturais, independente da Convengao Americana = do Protocolo
Adicional proposto(ea).

Ora, nao eram dicotomias do género precisamente o que
se pretendia evitar? Nao cram as categorizagoes do passado que se bus
cava superar? Nao era certo que, para este fim, mais valia concentrar
na indivisibilidade de direitos e na unidade de proposito dos siste-
mas de protegao, do que na compartimentalizagan e pretensa natureza

diversa dos direitos a serem protegidos? As consequencias do enfoque

avangado pela Chancelaria mexicana nao eram de dificil previsao: Jja
nao mais se invocava, naturalmente, & d:cotomia classica cntre direi -
tos civis e politicos, por um lado, e «direitus econcmices, sociais e

culturais, por outro; no ambito destes ultinos tomava corpo uma nova

dicotomia, a saber, os direitos cconomicoas, sociais e culturais de
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"exigibilidade imediata" e os de "realizagao progressiva". Na profes-
sada busca de implementacao Tais eficaz dos direitos econamicos, so-
clais e culturais era como se se tivesse dado dois passos a frente, e
um para tras.

Em seus coment&rios. recomendou o Governo do Peru que
o instrumento a ser elaborado deveria refletir os 'novos avangos ocor
ridos nos Ultimos anos em matéria de direitos humanos", destacando a
estreita correlagao, "jé consagrada", entre os direitos civis e poli-
ticos, e os direitos econamicos, socials e culturajs. Importava, acres
centou o Governo perus#no, que o novo instrumento reiterasse "o igual
valor hierérquico de cada um dos direitos humanos"; o sistema de rela
torios previsto deveria ser obrigatério, periodico e aprimorade éois
ainda que fosse hoje "utdpico" criar um mecanismo de controle identi-
co ao dos direitos civis e politicos, seria "lamentavel" nao se esta-
belecesse um mecanismo de implementacao mais eficaz para a vigéncia e
observancia dos direitos aqui contemplados(84).

Dois organismos internacionais encaminharam igualmente
seus comentarios: a Organizacao Tnternacional do Trabalho (OIT) e a
Organizagao Pan-Americana da Saide (OPAS). A OIT, emseus comentarios,
relacionando alguns dos projetos de dispositivos em consideracao para
o Projeto de Protocolo a dispositivos correspondentes das Convengoes
da OIT, ponderou, no tocante as medidas de implementacao, que a perio
dicidade de relatérios era ”Gtil", e sua determinagéo poderia ser con
fiada a Comissao Interamericana; a OIT mostrou-se reiutante, enf%étag
to, com relagao ao estabelecimentc de um procedimento de peticoes, pois
em seu modo de ver as "implicagoes praticas" de criar a possibilidade
de individuos ou grupos apresentarem peticoes deveriam talvez ser con
sideradas, dada a "natureza promocional" de uma série de dispositivos
do projgeto de Protocolo e os "termos amplos" em que os direitos em sua
maioria foram ali definidos(as). Ja a OPAS, em seus comentérios, se
absteve de abordar a questao das medidas de implementacao, atendo-se
aos aspectos substantivos da formulagao do direito a saude 88

De posse dos comentarios recebidos (supra) e tcmando por

base o Anteprojeto preparado pela Comissao Interamericana de Direitos
o
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Humanos (supra), o Grupo de Trabalho da CAJP do Conselho Permanente da
OEA passou a dar redacao revigta e final ao Projeto de Protocolo Adi-
cional. O Grupo de Trabalho passou a buscar um texto que refletisse um
consenso, de modo a propiciar no futuro Protocolo sustentagao em ba-
ses que '"permitissem a ratificagao por parte do maior numero de Esta-

(87)

dos" . 0 Grupo de Trabalho partiu da premissa de que os direitos
economicos, sociais e culturais sao efetivamente direitos exigiveis,
que "nao dependem de circunstancias aleatorias como o maior ou menor

(88)

desenvolvimento de um Estado" . Nao obstante, fo. precisamente a
redagao das normas relativas aos meios de implementacao(infra) que
constituiu indubitavelmente o aspecto "mails dificil e arduo” do labor
do Grupo de Trabalho, e deste "exigiu esforgos pacientes de concilia-
950“(89).

0 Anteprojeto da Comissao Interamericana, que passou a
ser objeto de exame do Grupo de Trabalho da CAJP do Conselho Permanen
te da OEA, tomava como ponto de partida um nacleo de direitos formado
pelos direitos ao trabalho, a saide e a educagao (e outros direitos
conexos), assim como direitos atinentes a protegio de trés grupos, a
saber, a5 criancas, os idosos e os invélidos(78). 0 mecanismo de pro-
tecao contemplado (originalmente, o projeto de artigo 21) compreendia
um sistema de relatorios especiais (a ser determinado pelo Regulamen-
to da Comissao Interamericana) e, em relagao a certos direitos consa-
grados - direitos sindicals, direito a greve e liberdade de educagao,
- o mesmo sistema de protegao estabclecido na Convencdo Americana pa-
ra os direitos :ivis e politicos, i.2., incluindo o direito de peti-
gao ou comunicagao individual em caso de suposta violagao daqueles
tres direitos por uma acao diretsmente imputavel a um Estado Parte ao
Protocolo; além disso, a Comissao [ntecramericana, que, na implementa-
gao daqueles direitos, havia de levar em conta sua "natureza progres-
siva", podia, no exercicio de suas fungoes, cstabelecer contatos com
outros érgéos do si ‘tema interamericano assim como com 4s agencias es
pecializadas da ONU(VQ).

O referido Anteprojeto dn Comissao Interamericana pre-
via, em suma, no tocante nos direjitos econamicos, sociais e culturais
a screm protegidos, uma difcrenciacao enire osc dircitos de "exigibili-

dade imediata“,'assemelhados, para efeitos de protegao, aos direitos civis
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e politicos, i.e., prestando-se ao sistema de comunicagoes ou peti-
goes individuais encaminhadas a Comissao Interamericana, - e os de-
mais direitos, a serem implementados por meio do sistema de relato-
rios, de que tambem estaria encarregada a propria Comissao Interameri
cana(go). Dois pontos nao ‘leveriam passar aqui despercebidos: primei-
ramente, a prépria Convencao Americana reconhece em seu preambulo a
necessidade da criacao de condigocs pelas quais toda pessoa possa go-
zar de seus direitons civis e politicos assim como de seus direitos e-
conomicos, sociais e ~ulturais; em segundo lugar, consoante o presen-
te Anteprojeto, as medidas de implementagac contempladas estariam orl
ginalmente a cargo de um mesmo 6rg§o de supervisao atuante no campo
da protegao internacional dos direitos humanos (a Comissao Interameri
cana), a exemplo do que ocorrc em outros sistemas de protegéo interna
cioral.

0 Grupo de Trabalho da CAJP do Conselho Permanenie da
OEA, no entanto, na busca de consenso, passou a modificar o mecanismo
proposto pela Comissao Interamericana (supra): ocorre que certos Esta
dos, sem chcgarem a manifestar desacorio com o Anteprojeto da Comis-
sac Interamericana, julgaram oportuno prever a participagao de orga-
nismos do sistema interamericanc vinculados a materia em apre¢go. As-
sim, pois, o texto revisto do Projeto do Grupo de Trabalho da CAJP in
corpsrou as novas ideias: o novo artigo 19 do Projeto (sobre meios de
protegao) manteve a concepgao da Comissio Interamericana da distincao
entre direitos de '"exigibilidade imediata" e outros (cf. sugra), re-
servando o sistema de petigoes unicamente em relagao ao direito de as

sociagao e liberdade sindical (artigo #(1)(a)) ¢ ao direito a educa-

gao (artigo 13), ao mesmo tempo «<m quc manteve o sistema de relato-
rios, com a diferenga de que a supervisio nao mais estaria a cargo
exclusivamente da Comissao Interamericana mas também de outros or-

505(91). Assim, os relatorios periodicos apresentados pelos Estados

%3

Partes ac Secretario-Geral da OFA {sobre as mcdidas progressivas adu-
tadas para asscpurar a observancia dos direitos consagrados no Proto-
colo) sao encaminhados, para exame, ao Conselho Interamericano Econo-
mico e Social (CIES) e ao Conselheo Interamericano d: Educagao, Cien-

cia e Cultura (C1ECC). Preve-se, ademais, que o Secretario-Geral trans
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mita exemplares dos relatorios dos Estados Partes aos organismos espe
cializados interamericanos (dps quais sejam meémbros os Estados Partes
ao Protocolo), facultando-se a tais organismos relatar ao CIES e ao
CIECC sobre o cumprimento das disposigoes do Protocolo no campo de
suas respectivas atividades(ge). Os relatorins anuais do CIFC e do
CIECC a Assembléia Geral da OEA devem conter um resumo das informa-
coes recebidas dos Estados Partes e dos organismos especializados so-
bre as recomendacoes gerais pertinentes e as medidas progressivas ado
tadas para assegurar o respeito dos direitos concsagrados no Frotoco-
10(93).

Quanto a participagdo da Comissio Interamericana de Di-
reitos Huwanos (CIDH), segundo o mecanismo do Projeto adotado pelo
Grupo de Trabalho da CAJP, cabe ao Secretario-Geral da OEA enviar a
CIDH exemplares dos relatérios periodicos apresentados pelos Estados
Partes, podendo a CIDH formular as observagoes e recomendagoes que con
siderar pertinentes, as quais poderéo ser incluidas em seu relatério
anual a Assembléia Geral ou em relatorio especial(ga). Depcis de pro-
longados debates e negociagoes informais, Jdecidiu o referido Grupo
de Trabalho pela preservagao, em relacao aos direitos consagrados nos
artigos 8(1)(a) e 13 (como ja indicado, supra), da aplicagao do siste
ma de petigoes individuais, regulado pelns artigos 44-51 e 61-69 da
Convengao Americana. Tal solugao, representando um "minimo denomina—
dor comum", foi alcangada no espirito de obter um "consenso de  todas
as delegagoes". Ficou estauvelecido que, no excercicio das fungces que
passou a lhes conferir o artigo 19 do i'rojeto (revisto) do Grupo de
Trabalho da CAJP (versao modificada do antigo artigo 21 do Anteproje-
to original), sobre '"meios de protecao", tanto os Conselhor (CIEsS e
CIECC) quanto a CIDH haverao de levar em conta a '"natureza progressi-
va da vigéncia" dos direitos protegidos no Protocolo(95).

No Projeto (revisto) co Grupo de Trabalho da CAJP, ade-
mais, inseriu-se uma nova disposican (artigo 22) sobre “"incorporagao

de outros direitos e ampliagao dos reconhecidos" (com antecedentes ros

artigos 31 e 76 da Convencao Americana), objerivendo permitic a  e-
ventual incorporagao no Irotocolo de novos direitos ¢ assocgurar um
tltimo,

"aperfeigoamento progressivo" desse instrumento., Seria este
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assim, dotado de uma certa flexibilidade, levando em conta o “carater
progressivo e dinamico" da p{otegao internacional dos direitos econo-
micos, sociais e culturais(ge). 0 Projeto final, que veio a tornar-se
o Protocolo, invocou no preambulo inter alia a “"estreita rciagao" e-
xistente entre a vigencia dos direitos economicos, socials ¢ cultu-
ralg e a dos direitos civis e politicos formando um "todo indissoli-
vel” (§3). A obrigagao de nao-discriminagao, consagrada no artipo 3,
inspirou-se na disposicao equivalente (artigo 2(2)) do Pacto de Direi
tos Econamicos, Sociais e Culturais das NagBes Unidas. O mesmo ocor-
reu com outros dispositivos: o artigo 4, consagrandec o principio da
nao-admissao ou proibigao de restrigocs dos direitos, buscou inspira-
gao no dispositivo correspondente (artigo 5(2)) daquele Pacto das Na-
gSes Unidas, e o artigo 5, determinando o alcance restritivo das res-
trigoes e limitagoes ao gozo e exercicio dos direitos consagrados, ba
seou-se principalmente em disposigoes cquivalentes do Pacto de Direi-
tos Economicos, Sociais e Culturais (arripo 1) e da Converngau America
na sobre Direitos Humancs (artigo 30)(97).

0 Protocolo Adicional a tonvengao Americana sobre Direi
tos Humanos em Materia de Direitos Economicos, Sociais e Culturais, a
provado e assinado em San Salvador, El Salvador, na XVIII Assembléia
Geral da OEA, em 17 de novembro de 1988, representcou o ponto culminan
te de um movimento de conscientizagao, que florzsceu nao s¢ no plano
global mas tambem - a partir do bienio 1979-1980 - no ambito regional
da OEA, em prol de protegao internac.onal mals eficar dos direitos e-
conamicos, sociais e culturais (Eﬂﬂﬁf)' 0O Protocolo de 1988 estabele-
ce, de inicio (artigo 1), a obrigagao dos Estados Partes de adotar me
didas (de ordem interna e por mcio da cooperagio internacional), “ate
o maximo dos recursos disponivcis e levando em conta seu grau de de-
senvolvimento", a vim de conseguir, "progressivamente ¢ de acordo com
a legislagao interna", a "plena efetividade" dos direitos consagrados
no Protocolo.

0Os conceitos refletidos nas expressoer "maximo dos re-
cursos disponiveis" e '"progressivamente" foram extiraid s do artigo 2
do Pacto de Direitos Economicos, Sociais e Culturais ins Nagoes Uni-

das. Subjacente ao disposto no artigo 1 do Protocoulo de 1988 encon-
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tra-se, como esclarese o préprio Grupo de Trabalho da CAJP em seu Re-
latorio de atividades referen&e a 1987, a nova dicotomia, no ambito
'dos direitos reconhecidos no Protocolo, entre os de "exigibilidade i-
mediata" e os de "realizagao progressiva", sendo que, ademais, a "o-
brigacao de adotar medidas" consagrada no artigo 1 voltavi-se aos di-

(98)

reitos de "realizacao progressiva" . E o que se depreende dos tra-

vaux préparatoires do Protocolo. A nova dicotomia, jé no ambito dos

direitos econamicos, sociais e culturais propriamente ditos, resul-
tou, como Jé indicado, dos e-iorgos de cbter consenso, principalmente
face a insisténcia com que a Delegagao do México buscava sustentar
seus pontos de vista no seio do Grupo de Trabalho da CAJP (Cf'EEEEE);
€ o que explica, ademais, no mecanismo de implementagao adotado, o en
gajamento também de orgaos outros que a CIDE, ainda que nao especiali
zados em supervisao de instrumentos internacionais de direitos huma-
nos (como o CIES e o CIECC), conforme insistentemente sustentado nos
debates do Grupo de Trabalho da CAJP pela Delegacao do Mexico, secun-
dada em parte pela Delegagao do Peru. O referido mecanismo represen-—

tou, por conseguinte, o minimo aceitavel, no continente americano, ao

final dos anos oltenta, para a protegao internacional dos direitos e-
conomicos, sociais e culturais, - o que nao nos impede de esperar pe-
lo dia em que se lograré a adogéo de um mecanismo menos timido e mais
fortalecido e aperfeigoado para a salvaguarda internacional daqueles
direitos. O Protocolo de 1988 constitui um passo decisivo nesta dire-
géo. navendo ainda um longo caminho a nercorrer.

No plano substantivo, o Protocolo de San Salvador consa
gra o direito ao trabalho (art. 6), as condigoes justas, equitativas
e satisfatorias de trabalho (art. 7), os direitos sindicais (art. 8),
o iireito a previdéncia social (art. 9), o direito a saude (art. 10),
o direito a um meio-ambiente sadio (art. 11), o direito a alimentagéo
(art. 12), o direito a educagao (art. 13), o direito aos beneficios da
cultura (art. 14), o direito a constituicao e protegao da familia

(art. 15), os direitos da crianga (art. 16), e a protecao das pessoas

(99)

idosas (art. 17) e dos deficientes (art. 18) , alem das ja mencio-

nadas incorporagao de outros direitos = ampliagao dos r=conhecidos

(art. 22).
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V. Consideracoes Finais e Conclusoes.

No plano regional. uma década depois de tomada a inicia
tiva, tanto no continente europeu quanto no continente americano, de
buscar implementagao mais eficaz dos direitos economicos, sociais e
culturais, logrou-se enfim chegar a solucces distintas; o Lienio 1987-
-1988 marcou a adocao de dois novos e significativos instrumentos re-
gionais, para a salvaguaruda daqueles direitos, a saber: no continente
europeu, o primeiro Protocolo (adotado em novembro de 1987) a Carta
Social Européia, expandindo o elenco dos direitos consagrados e prote

100
( >, e no continente americano, o Protocolo Adici

gidos nesta ultima
onal a Convengao Americana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direi
tos Economicos, Sociais e Culturais (adotado em novembro de 1988)., O
Consgelho da Europa preferiu por ora colocar certos direitos economi-
cos e socials sob o sistema de protecao d: Carta Social Européla e
nao da Convengao Européia de Direltos Humanos; os redatores do Proto-
colo de San Salvador, distintamente, preferiram preencher a lacuna his
torica até entao existente no sistema interamericano de protegao (e
em particular na Convengéo Americana sobre Direitos Humanos) no tocan
te aos direitos econamicos, socliais ¢ culturais. Se, por um lado, oen
foque por parte dos Estados membros do Ccnselho da Europa da questao
dos meios de se lograr maior eficacia na implementacao dos direitos

economicos, sociais e culturais parcce ter-ge pautado pela prudencia

realista ao nao se disporem a assumir compromissos adicionais ou mais
amplos sobre os quais nao tinham ccrteza absoluta de sua real capaci-
dade de cumpri-los, - nem por isso, por outro lado, se justificaria

semelhante atitude por parte dos Estados do continente americano no
processo de elaboracio do Protocolo Adicional de 1988 a Convengao Ame

ricana sobre Direitos Humanos.

Os Estados europeus, distintamente dos Estados america-

nos, jé dispunhan de mecanismos que asseguram um certo grau de prote-

¢do internacional aos direcitos cconomicos, sociais & culturais. As-
sim, paralelamente a Convencao Furopeia de Direitos Hamanos, a ja men
cionada Carta Social Européia de 1961 destina-se 4 provecao dos direi
tos economices e sociais do individuo (dircitos ac tiabalho, a liber-
dade sindical, a seguridade social, dentre outrus), mediante sistema

101) . .
de controle que mais sc assemelha ao da OIT( : sistema de relato-
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rios, bienais em relagao a disposigoes aceitas da Carta, e nao-regula
res para disposigoes nao aceitas pelo Estado em questao. A Carta pre-

ve a possibilidade de aceitagao "“parcial" facultativa, ratione mate-

riae {(artigo 20, e cf. art. 33); nao obstante, apesar de todaestafle
xibilidade, tem-se desenvolvido "jurisprudencia" dos distintos orgaos
de supervisao, e a Carta tem acarretado consequéncias pralicas mesmo
para a legislagao e a pratica nacionals, no ambito do direito interno
dos Estados Partes, - o que por sua vez tem estimulado pressoes recen
tes no sentido de fcrtalecimento de seu sistema de controle(loe).
Ademais, paralelamente, ainda no ambito do Conselho da
Europa, o corpus da propria Convengao Européia de Direitos Humanos ve-
-se ate o presente acrescido de oito Protocolos, versando sobre pon-
tos distintos como questoes processuais e de estrutura dos orgaos de
supervisao (Protocolos 3, 5, e 8), competencia para emitir pareceres
da Corte Europeia de Direitos Humanos (Protocolo 2), abolicao de pena
de morte (Protncolo 6), e, significativamente para nossos propcsitos,

extensao ou ampliagao dos direitos protegidos (e.g., liberdade de mo-

vimento, sob o Protocolo 4; direitos dus estrangeiros, fair trial e
igualdade de direitos de conjuges, sob o Protocolo 7). Ora, dentre es

tes direitos "adicionais", que ampliam o elenco original da Convencao
Européia de 1950, ha direitos econdmico-sociais, consagrados no Proto
colo 1 de 1952, a saber, direito a propriedade privada (art. 1), di-
reito a educagao (art. 2), direito a livre expressac através da reali
zagao de eleigoes livres periddicas (art. 3).

Nao hé, alem do mais, qualquer impossibilidade légica
ou juridica para que se amplie o vlenco dos direitos protegidos ain-
da mails. Trata-se de um sistema regional de protecao aberto as trang-
formagoes economico-socials por que passa a sociedade européia, come
o0 admite claramente, e.g., Castberg, que sustenta um “"relativistic
approach" e para quem ha um "dynamic element inherent in the system:
the international declarations and conventions do not represent a com
plete catalogue of human rights whose form and substance have been de
termined once and for all"(los). Como se nao bastauss~, ainda no conti
nente europeu, ha, dentre os tratados que estabeleccm ac instituigBeB

comunitarias européias (CECA, CEE, Furatom), e.g., dispositivos espg
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cificamente do tratado de Roma (CEE) voltados ao campo de agao pro-
prio dos direitos trabalhistag e sociais 1.0 ambito da CEE (e.g., dis-
posicoes sobre a livre circulagido de trabalhado-es, seguridade social
dos trabalhadores e seus familiares, Fundo Social Europeu, e harmoni-
zagao de legislagoes e politicas sociais(104).

Em contrapartida, no continente americano (como um to-
do desprovido, como se sabe, de um quadro institucional integracionis
ta como o da CEE na Europa Ocidental), subsistia uma lacuna historica
- que cumpria preencher - no sistema regional de protegao, porquanto
se optara inicialmente, como ja indicado, pela insergao na Convencao
Americana sobre Direitos Humanos tao somente de cireitos civis e poli
ticos, e de um unico dispositivo (artigo 26) sobre o "desenvolvimento
progressivo" dos direitos economicos, sociais e culturais, a recairem
estes ultimos sob as normas economicas, sociais e culturais da Carta
(emendada) da OEA. Enquanto, porém, se limitavam a enunciar objetivos
dos Estados membros neste dominio, o de que aqui se cogitava era esta

belecer normas para a protecac efetiva dec determinados direitos huma-

nos, que expandissem o elenco dos direitos protegidos ¢ fortalecessem
a medida e o grau de protecao dos individuos e grupos de individuos no
dominio economico, social e cultural. Nesse proposito, optou-se pela
adogao do Protocolo Adicional (de 1988) a Convengao Americana em Maté
ria de Direitos Econamicos, Sociais e Culturais.

Paralelamente a estes desenvolvimentos regionais, tam-
bém no plano global (Nagoes Unidas) tem-se avangado ultimamente na im
plementacao internacional dos direitos economicos, sociais e culturais.
Assim, ao dar inicio a sua tarefa de examinar a implementagéo do Pac-
to de Direitos Econamicos, Sociais e Culturais da ONU, o Comite de Di
reitos Economicos, Sociais e Culturais (supra) realizou sua primeira
sessao em Genebra em margo de 1987. O Comite, que conseguiu adotar
suas decisoes por consenso, considerou os meios de assegurar o aper-
feigoamento do sistema de relatorios sob o Pacto, inclusive pelo re-
curso a fontes alternativas de informacoes - aléem das obtidas dos Es-
tados, - a incluirem as agéncias ecspecializadas da ONU (tais como a
OIT, a UNESCO, a FAO), as Comissoes economicas reginnais da ONU, e mes

(105)

mo organizagoes nao-governamentais . 0 referido Comite, criado
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dois anos antes pelo ECOSOC como érgéo de supervisao responsavel pe-
rante este ultimo (que, a seu, turno, como se sabe, & um dos orgdos po
1iticos principais da ONU), cedo defontrou-se com o desafio de assegu
rar para si um certo grau de autonomia (prépria dos drgios de supervi
sao de direitos humanos), de modo a possibilita-lo atuar, em relacao
a implementagao do Pacto de Direitos Econamicos, Sociais e Culturais,
de modo semelhante a operagao do "counterpart" Comité de Direitos Hu-
manos na implementacao do Pacto de Direitos Civis e Politicos(loe).

Na segunda sessao do Comitée de Direitos Econamicos, S0
ciais e Culturais, realizada em Genebra em fevereiro de 1988, logra-
ram-se alguns avangos. O Comite, que continuou a operar oom Lase no
consenso, mostrou-se disposto a dar maior precisdo e substfncia a pro
pria concepcgao dos direitos economcios, sociais e culturais (em meio
ao entendimento de que ele deveria ser tratado no mesmo nivel que o]
Comite de Direitos Humanos); como o conteudo normativo da maioria dos
direitos econ8micos, sociais e culturais (tais como os consagrados no
Pacto) parece requerer maior precisao e compreensao, principalmente
quando comparada com a maioria dos direitos civis e politicos, duas
decisoes foram tomadas neste proposito: a elaboracao pelo Comite de
Direitos Economicos, Sociais e Culturais de "comentarios gerais" so-
bre os artigos do Pacto (a exemplo do que faz o Comité de Direitos Hu
manos sob o outro Pacto), e a realizagao de um debate aprofundado anual
sobre um direito ou artigo especifico fo Pacto de Direitos Economi-
cos, Sociais e Culturais da ONU(107).

0 Comité, em sua sepunda sessao, voltou entao sua aten
cao para a necessidade de racionalizar e simplificar o sistema de re-
latorios. Nesse propésito, o Comite considerou apropriado evitar o}
fardo que recaia sobre os Estados e ele préprio de um numero excessivo
de relatorios (sobre grupos de artigos), assim como evitar a comparti
mentaljzacao excessiva de grupos ade artigos ¢ dar uma !i§ég geral da
situagao dos direitos econamicos, socials e culturais coincidindo com
as preocupagoes (ou os temas de interesse e atengao) das agéncias es-
pecializadas da ONU. Nessa linha, a Comite optou por, doravante, soll

citar aons Estados a apresentagao de um unico relatorio, a cada cinco
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anos, lidando com todo o Pacto;  ademais, o Tomite programou, para a
sua terceira sessao (a realizar-se em 1989), a revisao e simplifica-
¢ao das diretrizes dos relatérios dos Estados Partes, com vistas a

aprimoré—los(loe).

Em suma, o Comité, em sua posigao unica ou "hibrida"
de 6rg50 de supervisao responsavel a um tempo perante os Estados Par-
tes ao Pacto e perante o ECOSOC como um dos orgdos politicos princi-
pais da ONU, e tendo em mente a pratica de orgdos de supervisdo dota-
dos de base convencional como o seu "counterpart" Comité de Direitos
Humanos (sob o outro Pacto), esforgou-se por dispensar aos direitos
consagrados no Pacto de Direjtos Ecoanicos, Sociais e Culturais o)
mesmo grau de importancia do atribuido, tanto na teoria quanto na pré
tica, aos direitos civis e politicos(log).

Os rescentes progressos, examinados no presente estudo,
da busca de implementagéo mais eficaz dos direitos econamicos. sociais
e culturais, nos planos global (Nagoes Unidas) e regional (continen-
tes europeu e americano), testemunharam os consideraveis avangos 1lo-

grados nos ultimos anos no plano doutrinario pelo concepgao da indi-

vigibilidade dos direitos humanos. O reconhecimento dos avangos des-

sa concepgao nao ha, porim, de fazer abstragao dos esforgos de iden
tificacao e consagragao, no plano normativo, de um nicleo de direitos
inderrogéveis, de aceitagao universal. Esta busca alentadora de um
nucleo comum de direitos fundarentais inderrogéveis, como conquista
definitiva de civilizagao, nao se tem dado pari passu aos desenvolvi-
mentos no plano processual, em que continua a prevalecer a ausencia de
"hierarquia" entre os distintos mecanizmos de¢ protegao (a niveis glo-
bal e regional). Nesse quadro de diversidade dos meios de protegéo,
nao ha qualquer impossibilidade logica ou juridica de se continuar a-
vangando, concomitantemente,na busca, no plano substantivo, da consa-
gragao de um nucleo universal de dircvitos inderrogaveis e, no plano
processual, da implementagao - a luz da concepcao da indivisibilidade
dos direitos humanos ~ cada ver mais eficaz e aprimornada dos direitos

economicos, sociais e culturais.
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