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DOCTRINA



A QUESTAO DA IMPLEMENTACAO
INTERNACIONAL DOS DIREITOS
ECONOMICOS, SOCIAIS E
CULTURAIS: EVOLUCAOE
TENDENCIAS ATUAIS -~

Anténio Augusto CANCADO TRINDADE

Ph. D. (Cambridge) em Direito Internacional, Consultor Juridico do
Ministério das Rela¢des Exteriores do Brasil, Professor de Direito
Internacional Publico do Instituto Rio-Branco, Professor Titular da
Universidade de Brasilia.

I. Observagoes Preliminares

Da Declaragdo Universal de 1948 até nossos dias, os instrumentos
internacionais voltados ao prop6sito comum de salvaguarda dos direi-
tos humanos formam um corpus de regras bastante complexo, de origens
diversas (Nagbes Unidas, agéncias especializadas, organizagdes regio-
nais), de diferentes dmbitos de aplicagio (universal e regional), distintos
também quanto a seus destinatdrios ou beneficidrios, e, significativamente, de
contetido, forca e efeitos juridicos desiguais ou varidveis (desde simples de-
claragdes até convengdes devidamente ratificadas) e de drgdos exercendo
fungdes também distintas (e. g., informagdo, instrugdo, conciliagao e to-

* O presente trabalho de pesquisa serviu de base a duas das cinco conferéncias sobre
"A Protecdo Internacional dos Direitos Humanos", ministradas pgslo Autpr,.como
Professor Visitante, no Curso de Doutorado em Direito Internacional Piiblico da
Faculdade de Direito da Universidade de Paris-1I (Panthéon-Sorbonne), em 17-19 de
abril de 1989. - Ressalta o Autor que os conceitos e argumentos contidos no presente
estudo sio emitidos unicamente em sua capacidade puramente pessoal, e em nada
héo de ser interpretados como refletindo posigoes oficiais do Ministério da Rela¢des

Exteriores do Brasil.

El servicio Editorial agradece especialmente al S{. Jayme Benvenuto Jtnior su cola-
boracién en la revisién y correccién de este trabajo.

*¥
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mada de decisdo.! Sdo igualmente distintas as técnicas de controle e su-
pervisdo (e.g., reclamagdes ou petigdes de diversas modalidades, relaté-
rios periédicos, investigagdes).?

Em recente estudo geral sobre a matéria, tivemos a ocasido de ob-
servar que a evolugdo, nas quatro ultimas décadas, da protegdo interna-
cional dos direitos humanos pode ser apreciada tanto a luz da doutrina
quanto da jurisprudéncia. Sdo pontos marcantes da evolugao doutrina-
ria a superagdo da doutrina da “impossibilidade de agir” de 6rgao como
a Comissdo de Direitos Humanos da ONU e a cristalizacdo do direito de
peticdo nos planos global e regional, o debate sobre o chamado caréter
indivisivel dos direitos humanos, e, significativamente, o reconheci-
mento do caréter inderrogével de certos direitos basicos - o minimo
universal - nos planos global e regional. A evolugdo jurisprudencial
pode ser investigada em relagdo tanto a interpretagdo quanto a imple-
mentagdo (ratione materiae, ratione personae e ratione temporis) dos tratados
concernentes a protegdo internacional dos direitos humanos. Também
cabe examinar a questdo da compatibilizagdo entre dispositivos conven-
cionais e de direito interno na protegao dos direitos humanos. Como tais
questdes basicas sdo abordadas no referido estudo,® cumpre aqui enfo-
car em particular o tema da implementagado internacional dos direitos
econdmicos, sociais e culturais.

Nesse propésito, mister se faz examinar, em seqiiéncia légica, a
classica dicotomia entre direitos civis e politicos e direitos econémicos,
sociais e culturais, a superagdo doutrinaria dessa dicotomia pelo reco-
nhecimento da indivisibilidade dos direitos humanos, e a busca de so-
lugdo a questdo da protegdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais
(os esforgos desenvolvidos a respeito nos continentes europeu e ameri-
cano); estard a campo entao aberto a apresentagdo das consideragdes fi-
nais e conclusdes.

II. A Dicotomia entre os Direitos Civis e Politicos e os Direitos

Econdmicos, Sociais e Culturais

As raizes da presente questdo - o tratamento distinto das duas cate-
gorias de direitos, quais sejam, de um lado, direitos civis e politicos, de
outro, direitos econdmicos, sociais e culturais - remontam a fase legisla-
tiva de elaboragdo dos instrumentos de protegdo internacional dos direi-
tos humanos, mormente a decisdo tomada pela Assembléia Geral das

1 Karel Vasak, "Le droit international des droits de 'homme", 140 Recueil des Cours de
1'Académie de Droit International (1974) pp. 348-349 e 361, e cf. também pp. 366 e 411-
412,

2 Ibid., pp. 366-371 e 411-413; L.B. Sohn, "Procedures Developed by International
Organizations for Checking Compliance”, The Effectiveness of International Decisions
(ed. S. Schwebel), Leiden, Sijthoff/Oceana, 1971, pp. 51-56.

3 A.A. Cancado Trindade, "A Evolugio Doutrindria e Jurisprudencial da Prote¢do
Internacional dos Direitos Humanos nos Planos Global e Regional: As Primeiras

Nagées Unidas em 1951 de elaborar, ao invés de um I.’acto, dois Pactos
Internacionais de Direitos Humanos, voltados, respectivamente, as duqs
categorias de direitos.* Pressupunha-se, na época, que, enquar},to os di-
reitos civis e politicos eram suscetiveis de aplicagdo “imediata”, reque-
rendo obrigacdes de abstengdo por parte do Estado, os direitos economi-
cos, sociais e culturais eram passiveis de aplicagao aspenas progressiva,
requerendo obrigagdes positivas (atuagdo) do Estado.

A dicotomia entre os direitos civis e politicos e os direitos economi-
cos, sociais e culturais, consagrada jé nos trabalhos prep’araténos dos
dois Pactos da ONU, ndo se reveste, no entanto, de carater absoluﬂto,
porquanto o Pacto de Direitos Civis e l?oli’tlcos tambirp 1:irev?e 2
“possibilidade de uma realizagao progressiva de certos direitos,
Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais contém dispositivos
suscetiveis de aplicagdo a curto prazo; assim, os confins ept{e as duzils
categorias de direitos nem sempre sao claros, e talvez a distingao seja
antes uma questdo de gradagao ou de énfase, volgada as obrigagdes ge-
rais que vinculam os Estados Partes.¢ Mesmo assim, e talvez nesse sen-
tido, foi a distingdo consagrada nos dois Pactos da ONU.

A Comissdo de Direitos Humanos da ONU (rapporteur, M. Ganji)
deu a piblico substancial estudo sobre a realizacdo dos direitos econccl)-
micos, sociais e culturais em 1975 (concluido dois anos .ante~s). O estudo
ressalta a variedade dos modos de operagdo-para a realizagdo dos direi-
tos econdmicos, sociais e culturais, que incluem o estabgleamentq d.e
padrdes, atividades promocionais e servigos de consultoria para assistir
os governos. O importante Pacto de Direitos Economicos, Sociais e
Culturais, que influenciou a maior parte das demais convencoes zinteczir-
nacionais e regionais nesta area, .ap.resenta, no entanto, a d1f1culdla . g e
que, particularmente para a maioria dos paises menos desenvo Vi %s,
“geus dispositivos s6 podem ser 1mp}ementados progressivamente”, de
acordo com o seu grau de desenvolvimento. Mas mesmo em relagaclio aos
paises mais desenvolvidos nao ha aqui propriamente um poder s (lto-
ercdo: a transformagao dos padrdes (stapdqrds) em direitos, o esta ete-
cimento de normas criando direitos subjetivos, ficam a cargo das auto-

Quatro Décadas", 23 Revista de Informagao Legislativa do Senado Federal (1986) N® 90,
pp. 233-288. .
i " i Remedies under the
. in A.A. Cancado Trindade, "Exhaustion of Local | !
! gN(?eEa(l)l‘\,isn;r;‘t on Civici and Political Rights and It; 65Optlonal Protocol”, 28
International and Comparative Law Quarterly (1979) pp. 734-765.

5 Para esta tese, cf. M. Bossuyt, "La distinction juridique entrf les c}l{rmts C:i‘;lsls ;rto}x?ghttile

ues et les droits économiques, sociaux et culturels”, g evlszéeo es droits g

ﬂhomme/Human Rights ]oumal?l975)vgp. 285-820. :,Para uma 11\slcuﬂs1 , em tormo da
&uestéo da implementacdo, cf. E.W. Vierdag, The Legal Nature

ranted by the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights", 9

i 9-105.
Netherlands Yearbook of International Law (1978) pp- 6 ‘ .
i istincti i ' ", Les dimensions
. , "Les criteres de distinction des droits de 'homme",
¢ ;'rnl;ércna;,iz:a?;?eg ‘droits de I'homme (ed. K. Vasak), Paris, UNESCO, 1978, pp. 55-58.
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ridades legislativas nacionais.” Tanto o Pacto da ONU de Direitos
Econémicos, Sociais e Culturais (artigo 2) quanto a Carta Social
Européia aceitam a idéia de que “os direitos econdmicos, sociais e cultu-
rais podem ser realizados s6 progressivamente”.’

Os direitos econdmicos, sociais e culturais enunciados no referido
Pacto recaem em grande parte na competéncia das agéncias especializa-
das da ONU (tais como a OIT, UNESCO, OMS, FAO), mas enquanto 0s
padrées e ambito de agdo do Pacto (e convengdes da prépria ONU e ins-
trumentos regionais) sdo abrangentes, os das agéncias especializadas
apresentam-se - como ndo poderia deixar de ser direcionados a setores
determinados e especificos da atividade humana, sendo, pois, nesse
sentido, mais circunscritos.®

Recorde-se que o sistema de relatérios do Pacto de Direitos
Econdémicos, Sociais e Culturais distingue-se do do Pacto de Direitos
Civis e Politicos, em que enquanto os relatorios sob este tltimo sdo en-
caminhados ao Comité de Direitos Humanos estabelecido pelo préprio
Pacto de Direitos Civis e Politicos, subjacente ao sistema de relatérios
sob o primeiro Pacto estava o propésito de “mobilizar” todos os meios
apropriados disponiveis as Nagdes Unidas e a suas agéncias especiali-
zadas.’® Quer se trate, no entanto, de direitos econémicos, sociais e
culturais (e.g., direito ao trabalho, a seguranga social, a satide, a pro-
tegdo da familia, a educagdo, a participagdo na vida cultural), quer se
trate de direitos civis e politicos, a atuagdo da ONU em prol de ambas
categorias de direitos est4 naturalmente longe de se exaurir nas dispo-
si¢des dos dois Pactos de Direitos Humanos, a exemplo de diversas
Convengdes voltadas especificamente & salvaguarda de determinados
direitos.!

7  Manouchehr Ganiji, rapporteur, The Realization of Economic, Social and Cultural Rights:
Problems, Policies, Progress, N.Y., U.N. (Comission on Human Rights), 1975 Ipp. 252,
275 e 286-287, e cf. pp. 306-307. Recorde-se a atitude dos pafses de common law, que
pressupdem a existéncia de direitos individuais, de modo que, medidas constitucio-
nais e outras semelhantes, quando necessérias, "destinam-se antes a protegé-los con-
tra abusos do que a afirmar sua existéncia" (Ibid., p. 7).

8  Ibid., p.287.

9  Ibid., p.286; K. Das, op. cit. infra n. (10), p. 412.- Sobre a atuacdo das agéncias especia-
lizadas da ONU na salvaguarda dos direitos humanos, cf., e.g., Francis Wolf,
"Aspects Judiciaires de la protection internationale des droits de I'homme par
I'O.1.T.", 4 Revue des droits de I'homme/Human Rights Journal (1971) pf). 773-838; H.
Saba, "L'UNESCO et les droits de 'homme", Les dimensions internationales des droits de
I"'homme (ed. K. Vasak), Paris, UNESCO, 1978, pp. 479-504; dentre outros estudos.

10 Cf., e.g., K. Das, "Institutions et procédures issues des Conventions relatives aux
droits de I'homme et aux libertés fondamentales", Les dimensions internationales des
droits de I’homme (ed. K. Vasak), Paris, UNESCO, 1978, pp. 410 e 412,

11 E.g., no tocante ao direito a vida, a Convengdo sobre a Prevencdo e Puni¢io do
Crime de Genocidio (1948) e a Convengao sobre a Supressdo e Puni¢io do Crime do
Apartheid (1973); em relagdo ao direito ao trabalho, as Convengdes da OIT sobre
Discriminagdo relativa a Emprego e Ocupagdo (1958) e sobre Politica de Emprego
(1964); com respeito ao direito a2 educagdo, a Convengio da UNESCO contra
Discriminacgdo na Educacgio (1960) e Protocolo (1962); no que concerne a liberdade de
associagdo, as Convengdes da OIT sobre a Liberdade de Associagdo e Prote¢do do

A suposta distingdo, vinculada a questao dos métodos préprios de
implementagdo, entre as duas categorias de dlrfntos civis e politicos, e
econdmicos, sociais e culturais - deixou tragos nao apenas no plano glo-
bal mas também regional. Recorde-se que, no continente europeu, pa}-;-
lelamente 3 Convencao Européia de Direitos Humanos de 1950 (seguida
de oito Protocolos Adicionais até o presente), concluiu-se a Carta Social
Européia de 1961, esta ultima incorporando os direitos econémicos e so-
ciais. A Carta Social Européia, a exemplo do Pacto da ONU sobre
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (artigo 2), ac.eltou a 1§ellza ge
que tais direitos s6 poderiam realizar-se ”’Progre-ssn.ramente X ;
travaux préparatoires da Carta Social Européia, aos quais se assoc1oua-
OIT, se estenderam de 1954 a 1961; para a decisao de tera Carta par1
lelamente 32 Convengdo Européia, com mecanismo distinto de imple-
mentacdo (essencialmente, 0 sistema de relaténo‘s ’p.erlédlcos), contrll)-
buiu decisivamente a convicgdo de que seria dificil assegurar a 0b-
servincia dos direitos econdmicos e sociais mediante procedimento de
controle judicial ou quase-judicial tal como previsto na C_oxcliveggao
Européia; considerou-se, porém, os dois tratados, cq’mo cobrindo ulai
categorias de direitos que “sont liés et se complétent”, como sé Fom})t e
mentando reciprocamente, e se dirigindo - através de procedimentos
distintos - a problemas do mesmo género.!

J4 no continente americano, a questag em apreco tem regentemente
dado margem a considerdvel debate e atraido bastante atencao na bu§§a
de uma solugio satisfatéria. De inicio, houve os que teriam preferl. o

ue a Convengdo Americana de Direitos Humanos, como 0s (dois)
Pactos de Direitos Humanos da ONU, tivessem procedido a uma regu-
Jamentagdo distinta dos direitos civis e politicos, por um lado, e direitos
econdmicos e sociais, por outro.”* Durante 0s trabalhos preparat6rios da
Conveng¢do Americana de Direitos Humanos fie 1969, projetos agre-
sentados pelo Conselho Interamericano de Jurisconsultos (em 1959) e

i irei i iacdo Coletiva

irei Organizar (1948), sobre o Direito de Organizar e a Negocdiag va

gggt)og gobrg os Representantes dos Trabalhadores (1971); em matéria ge refugxaao
dos e épétridas, a Convenggo relativa ao Status dos Refugiados (19512 ad Ogt:’it;ﬂg o
relativa ao Status dos Apétridas (1954), e a Convengéo sobre a Redugio do
Apatridia (1961); dentre outras.

12 M. Ganiji (rapporteur), op. cit. supra n. (7), pp- 252-275 and 286-287, and cf. pp- 306-307.

ion i i i y dans le cadre des
. [K. Vasak,] "La protection internationale des droits del homme d s
» glfggnisa:ii)ans] re 'gnales", 3.05/3.06 Documentation frangaise - Dicg;nt;rgsc 1}1\ aertttg ”
Droit international public (1973) p{). 34-35. On the preparatory wor ,
H. Wiebringhaus, op. cit.infran. (14), pp. 538-539.d i de IHomme et la Charte
iebri , "La Convention Européenne des Droits €
" gg{:%ﬁ?%ggeuﬁne",a 8 I({)?:ue des droits de I'homme/Human Rights Journal (1975) pp-

i 2me interaméricain comme ré ime ré-
R i ct, e.g., H. Gros Espiell, "Le systeme in ran
® gifo'ntaol g‘éspigfecﬁgé internationale des droits de 'homme’, 145 RCADI (1975 pr' 40-

i { 1 Sistema Interamericano, Madrid,
1 and 19; D. Uribe \{argas, Los Derechos Humarwf e. ema Inter T i Alganos
Ed. Cultura Hispénica, 1972, pp- 295 and 303 05; Er etgzxgén Qarre Conve%‘éién

entan la Aplicacién y la Interpr .
I.:;rr‘r)\glﬁgra\; gc;llfre ;)e:rechos Hun?anos", in La Convencién Americana sobre Derechos

Humanos, Washington, Secretarfa General de la OEA, 1980, p. 156.
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pelo Chile e Uruguai (1965) favoreciam a inser¢do na Convengdo
Americana também dos direitos econémicos e sociais, mas prevaleceu a
tese oposta de que a Convengao deveria cobrir especificamente os direi-
tos civis e politicos, j& reconhecidos nas Constituiges e legislagdo da
maior parte dos Estados Americanos. Pressupds-se que a implemen-
tacdo e os procedimentos de supervisdo internacional ndo poderiam ser
0s mesmos para as duas categorias de direitos.’ Por conseguinte, pela
decisdo entdo tomada, as medidas de implementagdo contempladas no
projeto de Convengdo Americana eram aptas para cobrir apenas os direi-
tos civis e politicos, e a Convengdo Americana veio a conter somente um
dispositivo (Artigo 26) sobre os direitos econdmicos, sociais e culturais,
dispondo sobre seu “desenvolvimento progressivo”; tais direitos recai-
riam sob as normas econdmicas, sociais e culturais (Artigos 29-50) da
Carta (emendada) da Organizagdo dos Estados Americanos.

Com efeito, ndo tardou muito para que se se apercebesse do fato de
que, se dentre os direitos econémicos, sociais e culturais haviam os que
se aproximavam de “normas organizacionais”, também haviam os que
requeriam implementag@o semelhante a dos direitos civis e politicos (os
direitos cldssicos de liberdade),’” o que veio a ressaltar a unidade fun-
damental de concepgdo dos direitos humanos. Assim como hé direitos
civis e politicos que requerem “agéo positiva” do Estado (e.g., direito ci-
vil & assisténcia judicidria como integrante das garantias do due process),
também hé os direitos econémicos, sociais e culturais ligados a garantia
do exercicio de medida de liberdade (e.g., direito & greve e liberdade
sindical), - a0 que hé4 que acrescentar a vinculagdo dos chamados direi-
tos fundamentais & garantia efetiva da liberdade da pessoa humana.’®

Recorde-se, a esse propésito, a existéncia - dentre os direitos huma-
nos em geral - de um nucleo de direitos fundamentais que, conforme os
reconhecem o0s préprios tratados humanitdrios que dispdem sobre este
ponto (e.g., Convengdes Européia e Americana de Direitos Humanos,
Pacto de Direitos Civis e Politicos da ONU), nao admitem qualquer tipo
de derrogacdo. Tal nicleo de direitos basicos de caréter inderrogavel,
cuja existéncia constitui hoje ndo apenas fruto de uma corrente doutri-
naria mas sobretudo uma conquista definitiva da civilizagdo, comporta
hoje, e.g., os direitos a vida, a ndo ser submetido a tortura ou escraviddo,

16  OAS, Estudio Comparativo entre los Pactos de las Naciones Unidas sobre Derechos Civiles,
Poltticos, Econdmicos, Sociales y Culturales y los Proyectos de Convencidn Interamericana
sobre Derechos Humanos (rapporteur C.A. Dunshee de Abranches), doc. OEAé6ser.
L/V/IL19 - doc. 18, of 4 April 1968, pp. 24-25. It was conceded, however. that the
distinction was not an absolute one, as “there is no right which is not social and there
is no criterion to distinguish between civil and political rights" (Ibid., p. 24). - Cf. also,
on the matter, the observations of the Government of Chile on the Draft American
Convention on Human Rights, in OAS doc. OEA/Ser. K/XVI/1.1 - doc. 7, of 26 de
September 1969, pp. 8-9.

17  G. Peces-Barba, "Reflections on Economic, Social and Cultural Rights", 2 Human
Rights Law Journal (1981) pp. 289-290.

18  Ibid., pp. 294 e 284.

a nio ser condenado por aplicagio retroativa das penas.’® Como ja
indicado, tais direitos basicos inderrogéveis, como hoje os copceb?rr}os,
encontram-se inelutavelmente ligados a salvaguarda da propria existen-
cia, dignidade e liberdade da pessoa humana (supra). Ndo surpreende,
assim, que o concurso dos fatores suprac1taglo_s, aliados aos que percor-
reremos a seguir, tenha levado, nas duas ultimas décadas, ao gr?dual
reconhecimento generalizado da necessidade de .rec.:ons1deraﬂgac.) da
dicotomia entre os direitos civis e politicos e os direitos economicos,
sociais e culturais. Sendo vejamos.

III. A Superagio Doutrindria da Dicotomia pelo Reconhecimento da
Indivisibilidade dos Direitos Humanos

Recordemos, de inicio, que a evolugio da implementacdo da protegdo
internacional dos direitos humanos nas ultimas décadas tem testemu-
nhado, paralelamente, tentativas ou propostas de categorizagoes de
direitos (e.g., direitos individuais, sociais e de sohdfmedade ou dos
povos), dentre as quais a mais préxima da operagao _dqs meios de
implementagdo tem sido a suposta distingdo entre direitos civis e
politicos e direitos econdmicos, sociais e cultura_ls (su.pra). As duas
“categorias” de direitos ja constavam da Declaragao Umvefsal de 1948
(artigos 3-21 e 22-27, respectivamente), apesar da clara énfase d~esta
tltima nos direitos do individuo,® como ji assinalado. A expansao e
generalizagdo do processo de protecao internacionzil dos dl.regtos
humanos também possibilitou que se voltasse atengao aos direitos
atinentes a distintas categorias de pessoas protegidas, tidas como
necessitadas de protecdo especial, o que levou ao enunciado de, e.g.,
direitos dos trabalhadores, direitos dos refugiados, direitos.das
mulheres, direitos da crianga, direitos dos idosos, direitos dos invaﬁhc?os.
Tem-se também tentado distinguir entre a protegdo de certos direitos
vis-a-vis o Estado (liberdades fundamentais) e a garantia de outros
direitos pelo préprio Estado.?* Em todo caso, a implementagdo dos
instrumentos voltados 2 salvaguarda dos direitos de determinadas
categorias de pessoas protegidas ha de ser apropriadamente abordada
no entendimento de que sdo eles complementares aos tratados gerais de
protegdo dos direitos humanos (e.g., os Pactos de Direitos Humanos das

19 Cf. A.A. Cangado Trindade, op. cit.supran. (3), pp- 259-262.

irei i individuai i igi te no século

20  Aos direitos e liberdades individuais cléssicos (proclamados originalmen séc
XVIII - Declaracio Americana de 1778, Declaragdo Francesa de .17239) e aos du:ex;:_s
econémicos, sociais e culturais (historicamente, no plano do direito interno, mglésrias
centes, tendo emergido no século XIX e se crista izado posteriormente em

(o) )
Co"s tltulQGQS naci nals), acrescentou a Declaraqéo U] aver Sal (al tlgOS 28 30 uma as-
ser cao da ll€Ce$Sldade da existéncia de um or dellanle“to ]ul idlco inter uaCIOIlal em

irei jam "realizar-se plenamente”,
que os direitos humanos poderiam "rea 1 C : -
res do individuo em relacdo a comunidade, e uma especificacdo das condigdes a re

tringirem limitages ao exercicio dos direitos humanos.

2 alti onto, cf., e.g., discussdo in P.M. Bisch,' "Différents sens de
! %ﬁ\bdrieviitxsl;ﬁi?é clltegodlg)its de l'homrgne", Indivisibilité des droits de I'homme, Fribourg, éd.

Universitaires Fribourg, 1985, pp. 15-24,
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Nagdes Unidas, as trés Convengdes regionais - a Européia, a Americana
e a Africana - de direitos humanos).

Com efeito, a dicotomia entre as duas “categorias” de direitos se
veria aos poucos questionada, se nao superada. Logo ap6s a adogao dos
dois Pactos Internacionais de Direitos Humanos (e Protocolo Facultativo
ao Pacto de Direitos Civis e Politicos) em 1966, na reavaliagdo global da
matéria a que procedeu a Conferéncia de Direitos Humanos de Teera de
1968 proclamou-se a indivisibilidade dos direitos humanos: a realizagdo
plena dos direitos civis e politicos passou a ser tida como impossivel
sem o gozo dos direitos econdmicos, sociais e culturais.?2 O ponto se-
guinte, e marcante, dessa evolugédo, constituiu a resolugio 32/130, ado-
tada pela Assembléia Geral da ONU, em dezembro de 1977, sobre o
item “Enfoques e Meios Alternativos dentro do Sistema das Nagoes
Unidas para Aperfeigoar o Gozo Efetivo dos Direitos Humanos e
Liberdades Fundamentais”. A referida resolugdo veio endossar e reite-
rar a assercdo da Proclamacgdo de Teerd de 1968 da indivisibilidade e
interdependéncia de todos os direitos humanos (tanto os civis e politicos
quanto os econdmicos, sociais e culturais), a partir de uma perspectiva
globalista, e a externar o desejo de prioridade a ser dada a busca de
solugdes as violagdes em massa e flagrantes dos direitos humanos.?

Como explicar tal evolugdo, poucos anos (cerca de uma década)
ap6s a adogdo dos dois Pactos da ONU, de Direitos Civis e Politicos e de
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais? H4 que ter em mente, de ini-
cio, a inser¢do, em ambos os Pactos adotados em 1966, do direito dos po-
vos a dispor de si mesmos (Artigo 1, de ambos), mediante férmula de
consenso, enunciado antes da parte (II) que consagra as obrigagdes con-
cretas dos Estados Partes. Poucos anos apés, os Estados socialistas, con-
cebendo os direitos humanos ndo como categoria abstrata e inalterdvel
mas antes como fendmeno histérico, concordaram com a inser¢ao, no

22 Cf. U.N., Final Act of the International Conference on Human Rights, ONU doc.
A/CONEF. 32/41, de 1968, pp. 4-5. - As resolugdes adotadas pela Conferéncia conti-
nham referéncias no mesmo sentido; cf. Ibid., pp. 12 e 17.- J4 em 1968, Egon Schwelb,
com base no estudo dos travaux préparatoires do Pacto de Direitos Econ6micos,
Sociais e Culturais da ONU, questionava o ponto de vista de que somente o sistema
de relatérios seria apropriado 2 implementagdo dos direitos econdmicos, sociais e
culturais; ‘cabia aprimorar e fortalecer a implementacdo destes ultimos. Egon
Schwelb, "Some Aspects of the Measures of Implementation of the International
Covenant on Economic, Social and Cultural Rights", 1 Revue des droits de
I'homme/Human Rights Journal (1968) pp. 363-377.- Com efeito, ha certos direitos que,
ainda que se situem no ambito dos direitos econdémicos, sociais e culturais, possuem
caracteristicas distintas (e.g., liberdade sindical, direito ao trabalho, direito a livre
educagio) que os adequam a formas ou procedimentos de protecio "similares ou
anélogos aos dos direitos civis e politicos". H. Gros Espiell, "Los Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales en los Instrumentos Internacionales: Posibilidades

Limitaciones para Lograr Su Vigencia", in H. Gros Espiell, Estudios sobre Derechos
;:Iumanos, vol. II, San José/Madrid, IDH/Civitas, 1988, pp. 345-346.

23  J4 se observou que este enfoque global talvez tenha descuidado de relacionar o or-
denamento internacional aos ordenamentos internos (dos Estados). Th. C. Van
Boven, "United Nations Policies and Strategies: Global Perspectives?", Human Rights:
Thirty Years after the Universal Declaration (ed. B.G. Ramcharan), The Hague, M.
Nijhoff, 1979, pp. 88-89).
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Ato Final de Helsinqui de 1975, de referéncia expressa (principio N?7)
ao respeito aos direitos humanos consoante 0s propésitos e principios
da Carta das Nacdes Unidas e da Declaragao Umve.rsafl dos Direitos
Humanos. Com esta “concessao” dos Estados somfal}s.tas, estava o
campo assim aberto para a negociacao, que ocorreu de inicio na Terceira
Comissio da Assembléia Geral da ONU, do projeto que ~resultou na re-
solucdo 32/130 de 1977 da Assembléia Geral, cuja adogdo contou com
123 votos a favor, e cujas idéias principais foram retomadas e elaboradas
na sessio de 1978 da Comissao de Direitos Humanos da ONU.%#

A referida resolucdo 32/130 néo afastou totalmente algumas das in-
certezas que continuariam a pairar sobre o debate acerca da mgténa,
mas foi assim mesmo sintomética da crescente énfase da atuacdo das
Nagdes Unidas em “formas de implementagdo destinadas a promover o
desenvolvimento econdmico e progresso social”; ainda que se tratando
de visio dinimica da matéria, subsistiam vestigios da v.eluha categori-
zagao dos direitos civis e politicos, a requererem a impoglgao de limites
a agdo do poder publico, e dos direitos econdmicos e sociais, a reqhuerez-s
rem, distintamente, a intervengdo do poder piiblico para promove-los -
mediante medidas concretas. Mas passou a haver aqui uma diferenca:
decorridas trés décadas desde a adogao da Declaragio Universal de
1948, e tendo em mente as mudangas fundamentais por que passou a
chamada sociedade internacional - descolonizagdo, capacidade de des-
truigdo em massa, explosdo demogréfica, condigbes ambientais, con-
sumo de energia, dentre outras, - a resolucdo 32/130 parece ter prefe-
rido partir do entendimento de que se tornava necessario Prqceder a
uma anélise global dos problemas existentes no campo dos direitos hu-
manos. Desse modo, ao final de trés décadas, a resolugao 32/ 139 se cPs-
tanciava, por sua prépria visdo global (das “experiéncias e .contnb},uqoes
dos paises tanto desenvolvidos quanto em desenvc:llwmento ), da
Declaragdo Universal de 1948, “produto de seu tempo™, que enfocava
sobretudo os direitos do individuo sem muito deter-se nos direitos da

" i i i i la politique inter-
24 H. Golsong, "Evolution de la conception des droits collectifs dans
nationale",g’ Les droits de I"homme droit% collectifs ou droits individuels (!;%tes du14(1,l-ll ug
de Strasbourg, 1979), Paris, LGD]J/Pichon et Durand-Auzias, 1980, p - e
145.- Para o ponto de vista de que gs dois Pa}c\:tos dg(l)):lx::tc%srtlg;x;z‘llngg a2 O sieao
30 totalmente independentes um do outro, havendo ( )
Zn‘zre a? ns de seugedispositivos, of. D.M. Trubek, "Economic, Social, and Cultural

i i Needs Programs",
i the Third World: Human Rights Law and Human

I%lx%rs;i l;(‘i htes in lIrnternatiomzl Law: Leéa and Policy Issues (ed. Th. Meron), \{lc;l.a%:
Oxford Cfarendon Press, 1984, pp. 20 263, esp. p- 212.- Acrescente-%ei, eg., e al-
smponentes dos direitos "culturais” permeam tanto o Pacto de Direitos

g;\i}fiigrsn artigos 14(3) (a), 18, 19 e 27) quanto O Pacto de Direitos Econdémicos,
Sodiais e Culturais (artigos 13, 14 e 15). .  Status and Future
itz, Implementing Human Rights: Presen ]
% yrgi;icggsgmzx R?Q ts: Thirtngears after the Universal Declaration (ed. B.G.
Ramcharan), The Hague, M. Nijhoff, 1979, pp. 126-127, e cf. p. 111
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comunidade e deveres do individuo? (cf. infra). Aqui a evolugdo veio a
se fazer sentir com clareza.

Com o passar dos tempos tratou-se de considerar “la place de
I'individu dans la collectivité et des droits de la collectivité a I'égard de
lI'individu”.? Entre as duas categorias de direitos - individuais e sociais
ou coletivos - s6 pode haver complementariedade e ndo antinomia,?® - o
que revela a artificialidade da nogdo simplista da chamada “terceira
geragio” de direitos humanos: os chamados direitos de solidariedade,
historicamente mais recentes, em nosso entender interagem com os direi-
tos individuais e sociais, e ndo os “substituem”, distintamente do que a
invocagdo inadequada da imagem do suceder das geragoes pretenderia
ou pareceria insinuar. Além disso, a analogia da “sucessdo generacio-
nal” de direitos, do ponto de vista da evolugdo do direito internacional
nesta &rea, sequer parece historicamente correta; tudo indica haver um
certo descompasso entre a evolugdo da matéria no direito interno e no
direito internacional, evolugdo esta que aqui ndo se deu paripassu.
Assim, por exemplo, enquanto no direito interno (constitucional) o re-
conhecimento dos direitos sociais foi historicamente posterior ao dos di-
reitos civis e politicos, no plano internacional ocorreu o contririo, con-
forme exemplificado pelas sucessivas e numerosas convengdes interna-
cionais do trabalho, a partir do estabelecimento da Organizagao
Internacional do Trabalho em 1919,” muitas das quais precederam a
adogdo de convengdes internacionais mais recentes voltadas aos direitos
civis e politicos. Importa, nesta 4rea, mesmo em nossos dias, aproximar
os tratamentos da matéria a partir das Gticas constitucionalista e inter-
nacionalista, ou reduzir a distancia que parece persistir entre ambas.

No plano global (Nagdes Unidas), vemos, assim, que, por um lado,
os dois Pactos de Direitos Humanos da ONU sugeriram carécter dis-
tinto das obrigagdes gerais dos Estados Partes em relagdo as duas cate-
gorias de direitos (embora admitindo-se que a distingdo era antes de
grau ou énfase, e ndo poderia revestir-se de carater absoluto); por outro
lado, porém, a prépria Carta das Nagdes Unidas ensejou a concepgao
global e a visdo da indivisibilidade dos direitos humanos.* Tais con-
cepgdo e visdo, externadas na resolugdo 32/130 de 1977 da Assembléia
Geral da ONU, contribuiram a enfocar em particular os direitos das co-
letividades humanas e as medidas concretas de implementagdo destina-

26 Th. C. Van Boven, "United Nations Policies and Strategies: Global Perspectives?"
Human Rights: Thirtiy Years after the Universal Declaration (ed. B. G. Ramcharan), The
Hague, M‘.gNijhoff, 979, pp. 90-91.

27 H. Golsong, op. cit.supra n. (24), p. 144.

28  Cf. Ibid., pp. 146-147.

29  A.A.Cangado Trindade, "Direitos e Garantias Individuais no Plano Internacional”, in
Didrio da Assembléia Nacional Constituinte - Atas das Comissdes, vol I - supl. N 66
(Audiéncia Publica de 29 de abril de 1987), Brasflia, 1987, p. 111.

30 Cf.Th.C. Van Boven, op. cit.supra n. (6), pp. 54-55.

das a promover os direitos econ6micos e sociais.®* Retomando rece;ts-
temente 0 mesmo item, a Assembléia Geral da ONU (resolugao 39/ 1 ,
de dezembro de 1984) reiterou sua convicgdo de que todos os d1re1tc3’s
humanos sio “indivisiveis e interdependentes” ou ”mterrglafnona.dgs ,
e que dever-se-ia dar atengao a imple{nentagég tanto dos d}rfeltos ClVI:Z :_
politicos quanto dos direitos econdmicos, sociais € culturais: por Cgeve-
guinte, “a promogao e protecdo de uma categona ~de d1re1tos~nagos Ve
ria jamais isentar ou eximir os Estados da promogao e protegao

tros” .32

Mais recentemente, por ocasido do vigésimo aniversério da adogdo
dos dois Pactos de Direitos Humanos (e Protocolo Facultativo do Pacto
de Direitos Civis e Politicos) da ONU, a Assembléia Ggra}, _p«_al;.a reso-
lugio 41/117, de dezembro de 1986, voltou a ressaltar a n.\d1v.131b11_1dade
e interdependéncia de todos os direitos humanos e decidiu discutir e;se
item em sua XLII sessdo (em fins de 1987); a Assgrqbléla, nofaqdo ade-
mais a insuficiente atengio dada 2 protegdo dos direitos economicos, So-
ciais e culturais no ambito do sistema das’Nagdes Unidas, u{gludo
Secretario-Geral “a dar publicidade” ao recém-criado Comité de
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais.®* Este novo 6rgac,>’ de supervi-
sdo, que veio substituir o “Sessional Working Group” de Pgrltos
Governamentais (sobre Implementagio do Pacto),* estd encarregaco ;i a
partir de 1987 - da tarefa de examinar a-implementacao do Pacto de
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais da ONU. Este_ tltimo passa, as-
sim (por iniciativa do ECOSOC), a ser dotado de 6rgao préprio ge .su(;

ervisio, a exemplo do que ja ocorria com o Pacto de Direitos f1v1sd
Politicos da ONU (e Protocolo Facultativo), que desde o inicio da 1 acsle e
implementagao contou com o 6rgéo supervisor por ele proprio criado,
Comité de Direitos Humanos.

Todo o debate acima, em torno da indivisib.ilidade dos~dire1to§.h13-
manos, veio uma vez mais ressaltar que a prépria formulagao d(()is 11’1;%:
tos a serem garantidos nao se encontra Flesvmculada da quesltao olsu P
todos de implementagdo. A Assembléia Geral da ONU, pela :{gsoengs 0
43/113, de dezembro de 1988, enfatizou a n('aCESSI.dé.lde delistg lspuanto
igual atengdo a implementagao tanto dos d§re1tos civis e po 1cC;)s q ianto
dos direitos econdmicos, sociais e culturais, relacionou-os todos a

. b 7II

31 Th. C. Van Boven, "United Nations Policies and Strgtegneg: Sgbﬁﬁ?ﬁfgsv%e'
Human Rights: Thirty Years after the Universal Declaration (ed. B.G. amcharan), the
Hague, Nfg Nijhoff, 1979, pp. 88-91; M. Moskowitz, "Implementing Hu ghts:

Present Status and Future Prospects”, in Ibid., pp. 126-127, e of. p. 111.

32  Resolucio 39/146 (XXXIX), de 14 de dezembro de 1984, da Assembléia Geral da

ONU. .
1985. O novo
i SOC pela resolugdo 1985/17, de 28 de maio de
» gsg;gge;laggoge;ocgggor-se e 18 membros, atuando em sua capacidade pessoal.

isa io de 1978
ido i lo ECOSOC pela decisdo 1978/10, de"3 de maio )78,
# Fnsé?ili)?ilceaccligople aaérer:ie:;g 981/158 e pela resolugdo 1982/33. O "Sessional Working

Group" se compunha de 15 peritos governamentais.
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reito ao desenvolvimento, e vinculou este tiltimo ao desarmamento.342
A Comissao de Direitos Humanos da ONU, a seu turno, pelas reso-
lugdes 1987/19, de margo de 1987, e 1988/22, de margo de 1988, relem-
brando a indivisibilidade dos direitos humanos, vem de chamar atengdo
para a implementagdo tanto dos direitos civis e politicos quanto dos di-
reitos econémicos, sociais e culturais; e, pela resolugao 1987/20, também
de margo de 1987, vem de reafirmar que os direitos humanos sdo
“indivisiveis e interrelacionados”, e de enfatizar a “relevancia direta” do
trabalho do recém-criado Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (supra) para “atividades ora empreendidas em todo o sistema
das Nagoes Unidas no campo do desenvolvimento econdmico, social e
cultural e a necessidade de aprimorar a coordenagdo dessas atividades”
(85); enfim, pela resolugdo 1988/23, de margo de 1988, encoraja o refe-
rido Comité a desenvolver seu trabalho em linhas similares ao do
Comité de Direitos Humanos (sob o outro Pacto) (§4)** (cf. infra).

A nova visdo da matéria, avangada no plano global (NagGes
Unidas), repercutiria, nio surpreendentemente, no dmbito regional. No
continente americano, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos,
em seu Relatdrio referente a 1979-1980, reconheceu a “relagdo orgénica”,
em grande parte “de causa e efeito”, entre as duas categorias de direitos
(e.g., os direitos a seguranga fisica, a participagéo politica, e os direitos
econdmicos e sociais); mesmo assim, cautelosamente, reconheceu de
igual modo a dificuldade persistente no campo dos direitos econdmicos
e sociais de estabelecer “critérios que a possibilitariam medir o cumpri-
mento dos Estados de suas obrigagdes”.3¢ Paralelamente, no continente
europeu, a Corte Européia de Direitos Humanos, em seu julgamento de
1979 no caso Airey, ponderou que, embora a Convengdo Européia
consagre essencialmente direitos civis e politicos, “muitos deles tém
implicagbes de natureza social ou econémica”, ndo havendo divisao
clara (no watertight division) entre as duas categorias de direitos.*’

" No continente africano, procedeu-se de modo distinto: os redatores
da Carta Africana de Direitos Humanos e dos Povos de 1981 optaram
pela inclusdo naquela tinica convengdo de um catdlogo tanto de direitos
civis e politicos (artigos 3-14) quanto de direitos econdémicos, sociais e

34a Em duas resolugdes, 43/114 e 43/125, também de dezembro de 1988, voltou a
Assembléia Geral a insistir na tese da indivisibilidade dos direitos humanos (cf.
também, anteriormente, além da resolugio 41/117, cit. supra, as resolugdes 40/114,
de dezembro de 1985, e 42/102, de dezembro de 1987, da Assembléia). ONU,
Resolutions and Decisions Adopted by the General Assembly During the First Part of Its
43rd Session (1988), pp. 365-370 e 391-395.

35 Cf.. UN. Commission on Human Ri1ghts - Report on the Forty-Third Session (1987),
E.S.C.O.R.-1987, supl. N2 5, doc. E/1987/18 e E/CN.5/1987/60, de 1987, pp. 65-70;
U.N. Commission on Human Rights - Report on the Forty-Fourth Session (1988),
E.S.C.O.R.-1988, supl. n®2, doc. E/1988/12 e E/CN.4/1988/88, de 1988, pp, 71-76.

36 OEA, Annual rt of the Inter-American Commission on Human Rights - 1979-1980,
OAS doc. OEA/Ser.L/VLIL.50-doc. 13-rev.1, de 1980, pp. 151-152.

37 Corte Européia D.H., caso Airey, julgamento de 9 de outubro de 1979, Série A, vol.
32,p. 15§ 26. '

culturais (artigos 15-18), acrescidos aos direitos das coletividades (os
chamados “direitos dos povos”, artigos 19-24).® Os préprios interna-
cionalistas africanos tém antecipado - significativamente, agora que a
Carta Africana entrou em vigor (em 21 de outubro de 1986),% - que, se
por um lado a Carta Africana efetivamente d& destaque aos Eilreltos
econémicos, sociais e culturais,*® por outro lado parece provével no
momento que a Comissdo Africana de Direitos Humanos e dos Povos
(6rgdo supervisor criado pela Carta) se 9§:upa41;é mais d~1r<§a?ne1:ite,sae<r)
menos de inicio, dos direitos civis e politicos. Mas ndo deixa de r
significativo que se tenha optado pe!a mclugaq, em uma mesn_zrlc:ge
vengio regional, das distintas categorias de direitos, com mecani
implementagdo a elas comum (artigos 46-59 e 62).

Com os desenvolvimentos acima revistos, mostrou-se o cafrppo
aberto a busca de solugdo para a questio de implementacao mais € icaz
dos direitos econdmicos, sociais e culturais nos continentes eurqgeu e
americano (infra): no plano internacional, as pressoes nesse~se(rilt1 ohse_
faziam sentir cada vez mais, e, no plano naagnalf a concep(;ao1 os c:t aa1
mados “welfare rights” gradualmente se cristalizava paralelamen fn—
uma “proliferagdo de tribunais nacionais lidando com reclamagoes :
dustriais e previdenciérias”*? (nos paises et.xropo:us).. Antes de passa:m;o
aos esfor¢os mais recentes de busca de maior eficicia da implementag
dos direitos econdmicos, sociais e culturais nos continentes europeu €
americano, hd que observar, preliminarmente, que 0 ponto poldcci) IST:e;
considerado, em perspectiva histérica, ndo s6 no plano regiona

também global.

- . 3-10.- Para
. texto in O.U.A., doc. CAB/LEG/67/3/Rev. 4, pp- 1-22, €sp. pp

3 glfseﬁ);gégsl criticas e precisdes sobre os "direitos dos povos”, o, eg., K.J. I’ar_rtfgi\;
“The Enforcement of Human Rights and Peoples' Rights: Observations on !

Reciprocal Relations", in R. Bernhardt e J.A. Jolowicz (eds.), International Enforgegrrszesr;

of Human Rights (Heidelberf Collo%x_g, Max-Planck-Institut, ,
erlin/Heidelberg, Springer-Verlag, 1987, pp. " ‘9. Unity of the United Nations
i tariat of the Organization of African Unity O ,

% g’fflult’lr‘::;"ss;eclrags:&“ NY/OAU/BUR/36/86, de 21 de outu%ro de 1986, p. 1.

i i i i d the African
i re, "The Protection of Human Rights in Africa an

0 gﬁa%e?E;nI{‘{?u(n)ﬁ and Peoples’ Ri%l{lts: A Comparative Analysw1 Z\gtll\ ‘:;lee E]légop;egfn
and American Systems", 6 Eluman ’%hts Quarterly (1984) ppf)ro’t:s 7 e *
Kéba Mbaye, "Rapport Introductif sur la Charte Africaine des ) 11 e e AR aine
des Peuples"' in Droits de 1’homme et des peuples en Afrique e afde T 086
(Conférence de Nairobi, 1985), Genéve, Commission Internation , ,

Pp. 29-31. . o .
41 Uma vez que, se se voltasse aos direitos econdmicos e sqﬁxax's_,rggliafrgg a;e (1:; acrfzg;
D Plumar ‘en:idlfmasiia': %}1ggfr%Xmeric;a}tJ‘](gbgtg;%?}l;xlt;'rtational Law (1983) p.
€s 4 . - _
S?IHCu;nn:iI:i:nmcéegosgbre osgdireitos das coletividades ou dos povgs;s hafve::’z;)rlne rlr)xsosli-
velmente de emergir "not entirely on ther own, but rather as aspe: e r(\) P oblems in-
volving either the more traditional civil liberties or perhaps just or aryH n%an oy
S.C Ngff "Human Rights in Africa: Thoughts on the African Chtahrter gg E ‘:rlaziland“
P'ec;ples' i{ights in the Light of Case-Law from Botswaaxg;, Lesotho a .
33 International and Comparative Law Quarterly (1984) p. 332.

42  Cf. F.G.Jacobs, op. cit.infran. (54), p- 167.
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IV. Implementagdo Mais Eficaz dos Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais: A Busca de Solugio

Com efeito, subjacente as iniciativas e esforgos conducentes a supe-
ragdo da dicotomia entre direitos civis e politicos, e direitos econémicos,
sociais e culturais (supra) encontra-se precisamente a busca de imple-
mentagdo (internacional) mais eficaz destes wltimos. Ora, preliminar-
mente, um exame mais detido da prépria fase “legislativa” dos instru-
mentos de protegdo internacional dos direitos humanos nos fornece
subsidios para a busca de maior eficdcia da protegdo dos direitos
econdmicos, sociais e culturais, no marco geral da unidade fundamental
de concepgédo dos direitos humanos, todos em tltima andlise inerentes a
pessoa humana. Assim, por exemplo, ja em 1947, enquanto a Comissdo
de Direitos Humanos da ONU conduzia os travaux préparatoires da
Declaragdo Universal (do ano seguinte), um estudo sobre os fundamen-
tos de tal Declaragdo Universal empreendido pela Comissdo sobre
Principios Filos6ficos dos Direitos Humanos da UNESCO concluia ao
destacar “o carater dinamico das relagdes reciprocas entre os direitos
humanos”, possuindo todos “uma importancia fundamental”.® Logo se
contemplou na Declara¢do Universal de 1948 - na expressdao de um de
seus redatores, René Cassin - o potencial de “un élan continu de
I'individuel vers le social”.#

A “dualidade” de formulagdo e implementagdo de direitos signifi-
cava que todos os seres humanos tinham direito ao gozo efetivo nao ape-
nas dos direitos civis e politicos cldssicos, mas também dos direitos
econdmicos, sociais e culturais. Sem estes, aqueles teriam “pouco sen-
tido” para a maioria das pessoas; o reconhecimento claro desse fato
constituia - nas palavras de outro protagonista da fase “legislativa” dos
instrumentos de direitos humanos, J. Humphrey - a “principal caracte-
ristica” do abordamento prevalecente no século XX da implementacao
internacional dos direitos humanos.#* Na mesma linha, em 1960, C.W.
Jenks (ex-Director da OIT) chamou atengio para o fato de que certos di-
reitos, de caracter econémico e social (e.g., direito a ndo ser submetido a
trabalho forgado, liberdade de associagao para propésitos sindicais, li-
berdade de discriminagdo em relagdo a emprego e ocupagao), estao
“most closely related to civil liberties and partake in substantial mea-
sure of their essential character”, e, ademais, sdo eles “more closely akin

43  Cf. Los Derechos del Hombre, Estudios y Comentarios en torno a la Nueva Declaracién
Universal Reunidos por la UNESCO, Mexico/Buenos Aires, Fondo de Cultura
Econémica, 1949, Apéndice II, pp. 233-246, esp. p. 245.

44 R. Cassin, "La Déclaration Universelle et la mise en oeuvre des droits de 'homme",
79 RCADI (1951) pp. 279 e 283, e cf. pp. 271-296.

45 J. Humphrey, "The Internacional Law of Human Rights in the Middle Twentieth
Century", The Present State of International Law and Other Essays (Centenary
Celebration of the International Law Association 1873-1973), Deventer, Kluwer,
1973, p. 101.

to civil liberties than to other economic and social rights”, tendo todos
“3 close bearing on personal freedom”.#

Para fazer face 2 dificuldade atinente a busca de maior eficacia na
implementagao de (determinados) direitos faconc‘)rmcos e sociais, ]ébge
sugeriu deve-se-iam selecionar aqueles'dlreltog qu.e,.dada a lsit{a ambi-
valéncia, “on peut ranger a la fois pamlss droits civils et p(c; gfqugs gt;
parmi les droits économiques et sociaux 47 .Com efeito, a Co erén
Internacional do Trabalho (542 sessdo, 1970) ja destacara as relagfes en-
tre os direitos sindicais e as liberdades civis.*® Mas é particularmente no
ambito regional (continentes europeu e americano) que mais recen-
temente se vém dando passos concretos em prol de implementagao mais
eficaz dos direitos econdmicos, sociais e culturais.

No continente europeu ja se dispde, como acima indicado, da Carta
Social Européia, mas a insatisfagdo com seu mecanismo de implemen-
tagdo levou recentemente a busca de solu_ngs altemahYas (cf. mfra) parta
a protegdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais. No contu}en (i
americano, a despeito da existéncia da chamada Carta Internaciona
Americana de Garantias Sociais (aprovada na IX Conferéncia
Internacional Americana, de Bogot4, de 1948, como declaragdo dos
“direitos sociais do trabalhador”), persistiu até recentemente a lacuna
no tocante aos direitos econémicos, sociais e culturais, porquanto a
Convencdo Americana se restringe a dispor (no artigo 26) soblr? 0
#desenvolvimento progressivo” destes tltimos, a0 passo que, par?l eda-)
mente, as normas econdmicas, sociais e culturais da Carta (emendada
da OEA ndo visam propriamente proteger ou garanfir direitos huma-
nos, mas antes determinar objetivos ou linhas de conduta patl'zgscgs
Estados membros neste dominio.* A lacuna s6 foi s_uperada em ,
com a adogio do Protocolo Adicional a Convengao Americana em
Matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais.

1. Os Esfor¢os no Continente Europeu

No continente europeu, mesmo antes do dictum da Corte Européia
de Direitos Humanos no caso Airey (supra), a possibilidade de mcorp;)f;_
rar 3 Convencdo Européia de Direitos Humanos alguns direitos eco

46 C.W. Jenks, Human Rights and International Labour Standards, London/N.Y.,
Stevens/Praeger, 1960, pp. 8-9, e cf. pp. 139-140. o b forcado; o5
47 E.g., direito a propriedade, liberdade sindical e proibicdo de traba nci adi‘t;ame'nto
p‘ro.{:edimentos de reclamagoes da kOI'Il;:’oramblle(}’rrrrtlté;asdoscie}l g‘rlcgs)(g»eltfa, en ditamento
i latérios. K. Vasak, "Les pro! e mise euvre
iar?tsels':fi:fi?::lgedg ecllroits économiques et sociaux de 'homme’, Verl§ une &o{gggzif\f)
ficace des droits économiques et sociaux? (Colloque, I7Jm;;er51té Catholique ,
g Bmﬂam/vmder’ . 1;'?0' etzl . r.elations avec les libertés civiles
i . 33-34; B.L.T., Les droits syndicaux et leurs
48 ?Cfo;bf?réx}\)c% ?r?tgfnationale du Trava%ll, 54eme session, 1970), Geneve, Rapport, VII,
pp- 1-79. ) ' .
i les y Culturales en el Sistema
49 H.G Espiell, Los Derechos Econdmicos, Socia
i I ntera:r?esricang, San José, Libro Libre, 1986, pp. 111-116.
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micos, sociais e culturais tornou-se em 1978 foco de atengdo no dmbito
do Conselho da Europa. Em seguida a uma declaragdo (de 27 de abril
daquele ano) dos Ministros de Relagdes Exteriores dos Estados mem-
bros do Conselho da Europa no sentido de dar prioridade ao exame da
possibilidade de estender ou ampliar a listados direitos consagrados de
modo a cobrir também os direitos individuais “nos campos social,
econdmico e cultural”, a serem protegidos por “convengdes européias
ou quaisquer outros meios apropriados”,*® a Assembléia Parlamentar do
Conselho da Europa adotou duas recomendagbes significativas sobre a
matéria. A recomendagado 839 (de 28 de setembro de 1978) sugeriu um
fortalecimento do sistema de supervisdao da Carta Social Européia de
1961 (de modo a incluir, a par de relatérios, também o sistema de pe-
tigoes).®* A recomendagdo 838 (de 27 de setembro de 1978) sugeriu,
simultaneamente, o exame precisamente da possivel incorporagao de
alguns direitos basicos econdmicos, sociais e culturais no sistema de
protegdo da Convengao Européia de Direitos Humanos sem debilita-la.
Ademais, o Comité de Ministros do Conselho da Europa instruiu o
“Steering Committee” de Direitos Humanos do Conselho a formular
propostas para tal incorporagdo, e um Comité de Peritos Ad Hoc foi de-

signado para relatar sobre o assunto.®

Como os direitos cobertos pela Convengdo Européia haviam sido se-
lecionados na perspectiva de estabelecer um sistema de controle judi-
cial, deixando assim originalmente os direitos econémicos e sociais fora
do ambito da Convengao,* as discussdes que logo se abriram concen-
traram-se no estabelecimento de critérios para selecdo dos direitos
econdmicos e sociais que fossem considerados “justiciables” e que,
apropriadamente formulados, se prestassem aos mecanismos de pro-
tecdo (sistema de controle judicial) contemplado na Convengdo

50 Cit. in P. van Dijk e G.J.H. van Hoof, Theory and Practice of the European Convention on
Human Rights, Deventer, Kluwer, 1984, p. 475, and cf. pp. 474-477; A. Berenstein, op.
cit. infra n. (51), p. 260.

51 Distintamente da Convengdo Européia, que estabeleceu um 6rgio judicial, o sistema
de supervisdo da Carta Social Européia com reendiq, em seus estigios iniciais, trés
6rgios "puramente consultivos” (0 Comité de Peritos Independentes, o Comité
Governamental e a Assembléia Parlamentar), restando a decisdo final com o Comité
de Ministros do Conselho da Europa. A recomendagio 839 da Assembléia
Parlamentar sugeriu o possfvel estabelecimento de um mecanismo pelo qual as pes-
soas ou gru?os protefidos sob a Carta poderiam "to present petitions to the
Committee of Independent Experts, which could submit them, after examination, to
a European court of social rights or to a social chamber attached to the European
court of social rights or to a social chamber attached to the European Court of
Human Rights". A. Berenstein, "Economic and Social Rights: Their Inclusion in the
European Convention on Human Rights - Problems of Formulation and
Interpretation”, 2 Human Rights Law Journal (1981) p. 259.

52 Cf. Ibid., pp. 259-260.

53 H. Golsonéé “Implementation of International Protection of Human Rights", 110
RCADI (1963) pp. 59 and 96.

Européia,* - sem “desvalorizagdo” dos de.m:flis. Sugeriu-ge, por exem-
plo, que haveriam de ser selecionados 0s direitos, verdadeiramente fun-
damentais e universais, que pudessem ser e§tend1dos a tod~as as pessoas
(“Everyone has the right to...”) e passiveis de formulagao suf1c1ent5e5-
mente precisa de modo a gerar obrigagdes legais por parte do Estado®.
Insistiu-se em que os direitos a serem selecmnadoi_para inclusdo na
Convencgdo Européia deveriam ser claramente implementaveis

(“enforceable”), como, e.g., certos direitos em matéria trabalhista e pre-
videnciéria, ndo se excluindo - em discrepéncia com a proposta anterior
(supra) - direitos atinentes a certos grupos de pessoas (e.g., mulheres,

criangas, etc...).%

Atentou-se para o fato de que os direitos econdmicos e socials Cons-
tituem, em tltima anélise, direta ou indiretamente, emanacao d9 direito
ao trabalho: “le noyau des droits économiques et ’socia_ux (le'sst7conshtué par
le droit au travail et par le droit & la sécurite sociale”.”” Da mesma
forma, dentre os direitos culturais hoje reconhecidos no plano interna-
cional (direito 2 educagio, direito a participacdo na vida qultural, liber-
dade de pesquisa cientifica e de atividade criadora, <':11re1to.é _prqp!;e-
dade intelectual), tem-se dado destaque e proeminencia a0 direito a e }i-
cagdo.®® No entanto, apesar da crescente atengao dad:il ao tema nos ul-
timos anos, no ambito do Conselho da Europa a matéria permaneceu ?ite
h4 pouco inteiramente em aberto: embora 0 primeiro Prptocolcz (de
1987) a Carta Social Européia constitua um avango, parece ainda ndo se
ter chegado a uma posigdo definitiva ou final quanto a opgéo pela 1.n;
corporagdo de determinados direitos adicionais (econdmicos e SOClalf
no corpus da Convengéo Européia ou pelo fortalecqnegnto tdo somente
do mecanismo de supervisio da Carta Social Européia’ (cf. infra).

Na busca de implementagdo mais eficaz dos .direitos e.conén-ucos,
sociais e culturais no continente europeu, tem-se tido o devido cuidado
para evitar afetar o “equilibrio” entre a Convengao Européia e a Carta
Social Européia; sugeriu-se assim que se certos direitos economicos, slo-
ciais e culturais - a serem incorporados 2 Convengéo - fossem formula-

i tion on Human
. di 10 in: F.G. Jacobs, "The Extension of the European Conventior n
* g ﬂiﬁf sIn?:llude Ecclmomic, Social and Cultural Rights", 3 Human Rights Review

(1978) pp. 166-178; e A. Berenstein, op. cit.supra n. (51), pp. 257-280.
55 F.G.Jacobs, op. cit.supran. (54, pp. 166-178.
i . ci n. (51), pp- 257-280. .
K e blome o se en oeuvre internationale des droits

- " blemes specifiques de la mi _ 3 N :
7 gco‘xl\?)?tli(' ugf itp .:gciaux de 'homgxe", Vers une protection efficace dgs drcixgts? gconmgr:izéas
et sociaux? (Colloque de Louvain, 1972), Bruxelles, Bruylant/Vander, . PP .

[ i ’ i i droits in-
i in, " 1 Rights", in Les droits de I'homme droits col{ectxfs ou -
> dclglgue]lzu(lz‘tgtl:s’ d?lu(ljtgl]igqueg de Strasbourg, 1979), Paris, LGDJ/Pichon et Durand

Auzias, 1980, p. 148, e cf. pp. 148-167. 0
59  P.van Dijk e G.J.H. van Hoof, op.cit. supra n. (50), P,

me‘;tto reéente s{)bre a Carta, cf. Council of Europe, 25¢

Social Charter - Origin, Operation and Results of the Charter,

pp- 3-21.

. 476-477. E, para um levanta-
h Anniversary of the European
Strasbourg, C.E., 1986,
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dos de tal modo “a ndo serem menos adequados” a forma de protegao
pelo mecanismo da Convengao do que os direitos civis e politicos, entdo
sua inclusdo na Convengdo nédo afetaria o sistema paralelo da Carta
Social Européia. Além disso, o sistema da Convengdo admitiria a adogdo
de apenas um niimero bem limitado e selecionado daqueles direitos; em
todo caso, ndo se poderia invocar o risco ou receio presumido de sobre-
posigdo com outros instrumentos internacionais de modo a evitar apri-
morar a protegdo social do individuo e fortalecer a protegdo a ser ade-
quadamente estendida a certos direitos consagrados.

De todo modo, o tratamento da matéria em aprego no sistema re-
gional de protegdo no continenete europeu tem-se caracterizado pela
cautela. Comentou-se hd pouco que a recente iniciativa do Comité de
Ministros do Conselho da Europa de adotar o primeiro Protocolo a
Carta Social Européia (aberto a assinatura em 26 de novembro de 1987),
expandindo o elenco dos direitos protegidos desta tiltima, parece suge-
rir que o Conselho da Europa ainda nao vé chegada a hora de colocar
certos direitos econémicos e sociais sob o sistema de protegdo da prépria
Convengado Européia de Direitos Humanos.592

2. Os Esforgos no Continente Americano

No continente americano, em 1980-1981 a Assembléia Geral da
OEA, por recomendagdo da Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos, destacou a importancia da observéancia dos direitos econdmi-
cos, sociais e culturais no continente americano.® O artigo 77 da
Convengdo Americana sobre Direitos Humanos deixou a possibilidade
aberta aos Estados Partes e a Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos de submeter & Assembléia Geral da OEA projetos de protoco-
los adicionais & Convengado, de modo a incluir progressivamente outros
direitos®! em seu sistema de protegdo. Por solicitagdo da Assembléia
Geral.®? com base em proposta da Costa Rica em 1982, o Secretariado
Geral da OEA preparou e submeteu, em 1983, um Anteprojeto de
Protocolo Adicional a Convengdao Americana sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, contendo 25 artigos. No mesmo ano a
Assembléia solicitou comentdrios da Comissdo e da Corte

59a Th. Bu%ragenthal, International Human Rights in a Nutshell , St. Paul /Minn., West Publ.

Co., 1988, p. 122.
60 Resolucdes AG/RES. 510 (X-0/80) e AG/RES. 543 (XI-O/81) da Assembléia Geral da
OEA.

61 A protecdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais, além do disposto nos artigos
26 e 42 da Convengdo Americana, tornou-se objeto de rg%lgamentaqéo pelo recém-
adotado Protocolo Adicional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, de 1988;
além dessa meritoria iniciativa, também se vem de propor um Projeto de Protocolo
Adicional 2 Convengido Americana sobre Direitos Humanos sobre a Abolicdo da
Pena de Morte; cf. OEA, Informe Anual de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos 1986-1987, pp. 294-299.

62 Resolugdo AG/RES. 619 (XII-O/82) da Assembléia Geral da OEA.

Interamericanas e dos Estados membros.® A Comissao detectou signi-
ficativamente “uma relagdo intima entre a eficécia qgs d};l'eltOS econdémi-
cos, sociais e culturais e a dos direitos civis e politicos”, porquanto as
duas categorias de direitos constituem “um Fodc.) 1’ndlssoluve.1, em q;e se
baseia o reconhecimento da dignidade” do 1nd~1V1duo; em Xlrtude isso
ambas categorias de direitos requerem “protecao constante 3 Prq:no%arz
com vistas a sua plena realizagdo, e “0 sacrificio de alguns direitos

beneficio de outros jamais pode ser justificado”.

Relembrou, além disso, a Comissao, que vérios direitos regonhefil-
dos pela Declaragiao Americana de 1948 e pela Carta InteramencargE §
Garantias Sociais de 1948 tinham sido incorporados & Carta da’1 )
(emendada pelo Protocolo de Buenos Aires de 1967), mas nesta ultlma
eram considerados nio exatamente como direitos humanos ou va orgf
em si préprios mas antes como objetivos de deseqvolvmentolefgx}gs
mico e social.$5 Tendo ressaltado a importancia do sistema de relatoric
sob o Protocolo proposto,* caracteristicamente adequado 2 pr(c)ltr(relc,;i(:l
desta categoria de direitos (econdmicos e sqc1als), a Comlzs.ag. t?) imitiy
que para alguns desses direitos “o sistema vigente paralczls gEtA v
e politicos poderia aplicar-se”.¢” O Secretariado Geral da 1 ot
levado devidamente em conta no (Ante)projeto de Protocao oCo ;11 tema
de relatérios periédicos, dos Estados ?artes, ) o’nio o
Interamericana,®® revelou que procedera na linha de railo% ho S
Projeto de Convengao (Americana) apresentado pelo ile 2
Conferéncia Interamericana Extraordinéria de }965, o qual, algeu'eto de'
encontrara inspiragdo na Carta Social Européia e no entac:g roj
Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (da ONU).

5 missao
Novos desenvolvimentos ocorreram €m 1986. A Co

. A
Interamericana, como anteriormente o Secretanqdp Gf;alch?vgiﬁé
também elaborou um Anteprojeto de Pro.tocolo Admlc:inadesde 19840
Americana sobre a mesma matéria que vinha estudando

63 Resolugdo AG/RES. 657 (XIII-O/83) da Assembléie.a Geral da OE.‘;-' s 1983-1954, .
64 OEA, Annual Report of the Inter-American Commission on Human Rights ’
137.

. : 30 Americana; cf.
65 O que estava de acordo com o disposto no artigo 26 43, “OICIGE, 7983 7984, pp.

Inter-American Commiss nan :
%8—1'3}91."331‘;{'5 gp s(zlgz,s‘ttg(e) da Comissao de formulagdo de cli)lre:(t)osl a(aO Sﬁﬁfgéi;;};lefggz
no Protocolo proposto) na linha da técnica em rega;da no Pac
Econdmicos, Sociais e Culturais, cf. Ibid., pp- 1 1‘.} . 2, de envio de c6pias

66 Le., o sistema, contemplado na Convencdo Americana Ilg?drt‘ 4 1212)e ST que apri
dos relatérios dos Estados Partes ao CIECC e a0 CIES ( bid., p.e ) srios Drediscs, e
morar tal sistema de relatérios mediante a preparacao de qu o s F Comissao
sem excluir a possibilidade de se conceder aos x_ndwiduos)a(cli?z .
no caso de certos direitos especificos (e.g., 0 direito a greve - P

67  Ibid., pp. 143-144.

68 Cf. OEA, Anteprojeto de Protocolo
Humanos-Pacto de San José, doc OE
bro de 1983, p. 15.

69 Ibid., p. 13.

:wional 2 Convencdo Americana sobre Direitos
Ag;csl::?ap/ AG/CP/doc. 350/83, de 2 de novem-
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Anteprojeto da Comissdo veio a tornar-se a espinha dorsal do texto so-
bre o qual haveriam de pronunciar-se alguns Estados-Membros da OEA
(cf. infra). A prépria Corte Interamericana de Direitos Humanos teve,
por duas vezes até o presente, ocasido de formular comentérios sobre a
matéria em aprego. Em seus comentérios iniciais, de 1984, a Corte, ainda
que relembrando a indivisibilidade dos direitos humanos tal como ex-
pressada na Proclamacao de Teerd de 1968 (supra), julgou prudente
advertir quanto ao risco ou dificuldade de expandir o ambito dos
direitos protegidos do modo a abranger - sob 0s mesmos mecanismos
de garantia - direitos nédo inteira e imediatamente implementaveis judi-
cialmente (“direitos de realiza¢do ou desenvolvimento progressivo”),
tais como os de carater econdmico, social e cultural.’”? No entanto, em
suas observagOes mais recentes sobre a matéria, de 1986, a Corte Inter-
americana, em clara mudanga de enfoque (um tanto surpreendente,
dado o pouco tempo desde que pela tltima vez se pronunciara sobre o
assunto), ao tomar atitude mais positiva advertiu que, a luz da indivi-
sibilidade dos direitos humanos, somente com a conclusdo de Projeto de
Protocolo seria preenchida a brecha existente no sistema regional (no
tocante aos direitos econdmicos e sociais), e seria completado o sistema
interamericano de protegdo, a englobar as duas categorias de direitos,
todos “necessariamente interdependentes e reciprocamente
condicionados”, e derivando todos da dignidade da pessoa humana,
independentemente dos mecanismos distintos de protegdo. Se, por um
lado, alguns direitos econdmicos, sociais e culturais ndo poderiam ser
objeto de um sistema jurisdicional ou quase-jurisdicional de protegao
(tal como aplicavel aos direitos civis e politicos), por outro lado havia
certos direitos econdmicos, sociais e culturais que, pelas caracteristicas
que apresentavam, seriam objeto de um sistema de protegdo
internacional semelhante & dos direitos civis e politicos (e.g., liberdade
sindical, direito a greve, direito a livre educagdo).”? A Corte
Interamericana desse modo inclinou-se decisivamente em favor do
caréter indivisivel dos direitos humanos, cujos impulso e orientagdo
tinham emanado do plano global (Na¢des Unidas) ao regional.

A “lacuna” persistente até entdo no sistema regional interameri-
cano, a que aludiu a Corte, tem uma explicacdo histérica: se, no decorrer
dos trabalhos preparatérios da Convengdo Americana sobre Direitos

70 Para a Corte, era necessario "sobretudo definir" que regime de protegdo melhor se
adequaria a esses direitos. OEA, "Observaciones de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos [sobre el] Anteproyecto de Protocolo Adicional de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos - Pacto de San José", doc.
OEA /Ser. P/AG/doc. 1814/84, de 30 de outubro de 1984, pp. 1-3.

71  Acrescentou a Corte que, dada a natureza daqueles direitos, em um possivel novo
regime para sua protecdo a tarefa "essencial” estaria reservada & Comissdo
Interamericana. Cf. OEA, "Observaciones al Anteproyecto de Protocolo Adicional a
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos" doc. OEA/Ser. G/CP/CAJP-
622/85/Add.2-a, de 27 de junho de 1986, [;)p. 2-6; também reproduzido in: OEA,
Informe Anual de la Corte Interamericana de Derechos Humanos - 1986, doc. OEA/Ser.
L/I1.15-doc. 13, de 1986, Anexo IV, pp. 4146, e cf. pp. 7-8 sobre as rela¢des da Corte
com outros 6rgios voltados aos direitos humanos.
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Humanos,” os projetos apresentados pelo Chile e pelo I._Irugual1 em
1965, e seis anos antes pelo Conselho Interamericano de Jurisconsultos,
tivessem prosperado, 0s direitos econdmicos, sociais € Cllltl..lra.ls t.engm
sido incluidos na Convengdo Americana. No entanto, como ja indicado,
decidiu-se que as medidas de implementacao c.:ontempladas no projeto
de Convengdo Americana eram aptas para cobrir apenas os direitos civis
e politicos; os direitos econbémicos, sociais € cu!turalsli s;naén
“absorvidos” pelas normas econdmicas, sociais e culturais amp927 asrﬁa
Carta da OEA (emendada pelo Protocolo de Buenos Aires del 7 ah -
gos 29-50). Por conseguinte, a Conveng?ac? Americana, degse modo, 2-.
veria de conter apenas um artigo especificamente sobre direitos bec::on g
micos, sociais, culturais (artigo 26), que se limitava a dispor go :e ssa
“desenvolvimento progressivo” a luz das normas correspon entes
Carta emendada da OEA. A observancia de tais direitos ficou, assim,
desprovida de um sistema de controle efetiyo, pgx:quanto, comc:i obcs)%;
vado pertinentemente por Gros Espiell, os dispositivos da partl? rra\anos
nio visavam especificamente proteger ou garantir os direitos hu nanos,
mas antes determinar os objetivos e linhas de conduta por p.ar1 e
Estados membros relativos a matérias de cunho econdmico, sociat € cu=-
tural.”® Como os direitos econdmicos, sociais e culturais eram mfalsigg
que simples objetivos de diretrizes. de. agao po}xtxctn t(:a rr: n?erd oo
Anteprojeto de Protocolo sobre a matéria visava precisame mediar
esta omissio ou deficiéncia do sistema reglonal interamericano de p
tegdo dos direitos humanos.”

Ademais dos esforgos do Secretariado Geral 2
Interamericana de Direitos Humanos na >
Anteprojetos supracitados sobre a matéria (supra), em,cli_986 m:lx)cgﬁgggs
um Grupo de Trabalho da Comissdao de Assuntos Juri 1c(ois e Politicos
(CAJP) do Conselho Permanente da OEA, ’encarregado e edo dar ¢
tema.”# O Grupo de Trabalho foi reconstituido em 1987, quand really
zou 14 sessdes,” e em 1988, quando realizou 13 outras sessoes.

a OEA e da Comissao
laboracdo dos dois

72 Cf., para estudos gerais, e.g., A.A. Cangado 'l‘rincli{ade,al r'lTIlilie hEt‘S'o]l’l:(t)ltzgﬁ gﬁ‘ :tlaure‘
Organisation of Americar}\, St%tesk((%AIS")tS);;tte}g; ,3f LR"L:Jm(lgSZ)g . 498514, a0
isal", 25 G earbook o ] 2
ggg?elrs\:ha{l eSR.E.erl(rIlgx'fris (ed.), Human Rights - The Inter-American System, vol. 2
Dobbs Ferry N.Y., Oceana, 1984. _ )
73 H. Gros Espiell, Los Derechos Econdmicos, Sociales _1& Culhlt;til-eis@enloe; eségt-ezsm.a
Interamericano, San José, Libro Libre, 1986, pp- 111-116,9. - PP- p M,chanisms i’
74 A.A. Cancado Trindade, "Co-existence and Co-ordmatlc;zn o n aleLe vels)", 202
International Protection of Human Rights (At Clobal7)and72 egio .
Recueil des Cours de I’ Académie de Droit International (198 ) 9;:3.6 . \ante a resolucio
i Trabalho estudou a matéria em , CONS
7 2&7%5078%? V-g/eSS)riia Assembléia Geral da OEA; cf. OEA, In or‘rirg zifi G?C«z)o gg
Trabajo Encargado de Estudiar las Proposiciones sobrIeD el glc:)r;t%:; rr‘x’a del Proyectq o
Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Dere A , ,
OEA /Ser.G/CP/CAJP-654/86, de 20 de outubro de 1986, pp- 1-7. NN
75 Cf. OEA, Relatério do Grupo de Trabalho acerca de I’ro(t;occoll)c; (é{iﬁ,c.xggr‘\la/ x
Cc;nvenqa'o Americana sobre &reitos Humanos, doc. OEA/Ser.G/ ,
de 21 de outubro de 1987, pp. 1-2.
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Grupo de Trabalho tomou como “base principal” de seus trabalhos e de-
liberagdes o Anteprojeto apresentado pela Comissdo Interamericana.”
A matéria foi considerada pela XVI Assembléia Geral da OEA (fins de
1986) assim como pela XVIII Assembléia (final de 1987), a luz de comen-
tarios adicionais, voltados a ambos os Anteprojetos (o do Secretariado
da OEA e o da Comissdo Interamericana),’” enviados pelos Estados-
Membros ao Conselho Permanente da OEA (até fins de margo de 1987).

Em atendimento a solicitagdo aos Estados-Membros da OEA e insti-
tuig¢des interessadas que submetessem observagdes e propostas sobre os
dois Anteprojetos,” o Governo do Equador teceu breves consideragdes
sobre dois dispositivos,®® ao passo que o da Venezuela ponderou que
dever-se-ia ter levado em conta também as disposi¢des do préprio Pacto
de Direitos Civis e Politicos das Nagdes Unidas, e que o presente projeto
de Protocolo deveria prever os meios institucionais para a protegio e
promogao dos direitos consagrados.®? O Governo da Argentina co-
mentou que, de modo geral, as condigdes sécio-econémicas imperantes
na regido levantariam dificuldades quanto ao estabelecimento de me-
canismos internacionais de controle que assegurassem a vigéncia efetiva
dos direitos amparados no futuro Protocolo.’? A seu turno, o Governo
da Colémbia, embora sustentando o critério de que hd uma “estreita
vinculagdo” entre os direitos econdmicos, sociais e culturais e os direitos
civis e politicos, devendo uns e outros gozar de “protegio efetiva”, co-
mentou que, na pritica, os mecanismos de garantia ndo poderiam ser os
mesmos para as duas categorias de direitos.®?

Foi, no entanto, nos comentarios dos Governos do Uruguai e do
Meéxico que vieram a refletir-se, com clareza e énfase, duas concepgdes
distintas, se ndo conflitantes, da protegdo dos direitos econémicos, so-
ciais e culturais. O Governo do Uruguai, situando a presente iniciativa

76 Cf. OEA, Relatério do Grupo de Trabalho Encarregado de Estudar o Projeto de
Protocolo Adicional 2 Convengio Americana sobre Direitos Humanos, doc.
OEA /Ser. G/CP/CAJP-728/88, de 11 de outubro de 1988, pp. 19-20.

77  Ibid., p. 39.
78 Cf.OEA, op. cit.supran. (75), p. 1.
79 Resolugio AG/RES.778 (XV-0/85) da Assembléia Geral da OEA, e cf. resolucdes

AG/RES.657 (XIII-0/83), AG/RES.742 (XIV-0/84), e AG/RES. 781 (XV-0/85) da
Assembléia Geral da OEA.

80 OEA, Observagdes sobre o Anteprojeto de Protocolo Adicional & Convencao
Americana sobre Direitos Humanos - Equador, OEA, doc. OEA /Ser.G/CP/CAJP-
622/85, de 12 de novembro de 1985, p. 1.

81 OEA, Observacdes sobre o Anteprojeto de Protocolo Adicional & Convengdo
Americana sobre Direitos Humanos-Venezuela, OEA, docs. OEA /Ser.G/CP/CAJP-
622/85-add.1, de 12 de novembro de 1985, p. 1, e OEA/Ser. G/CP/CAJP-622/85-
add.9, de 8 de maio de 1987, p. 1.

82 OEA, Observacdes acerca do Protocolo Adicional 2 Convengio Americana sobre
Direitos Humanos - Argentina, OEA, doc. OEA/Ser. G/CP/CAJP-622/85-add.10, de
12 de outubro de 1987, p. 1.

83 OEA, Observagdes do Governo da Coldmbia sobre o Anteprojeto de Protocolo

Adicional 2 Convencao Americana sobre Direitos Humanos, OEA, doc. OEA/Ser.
G/CP/CAJP-622/85-add.8, de 1° e maio de 1987, pp. 1-2.

em perspectiva histdrica, destacou sua contribuigdo a evolugdo da pro-
tecdo internacional dos direitos hu.manos po‘contmente americano, (ao
congregar e reunir distintas categorias de direitos em uma convengao (0
Protocolo Adicional 2 Convengdo Americana). Tal iniciativa refletia e re-
forcava a tese da indivisibilidade dos direitos humanos, sustentada ptelo
Governo uruguaio, e constituia um avango no quadro normativo inter-
nacional atual sobre a matéria. Mais importante do que lamentar a im-
possibilidade de exigir a “observéncia imediata e plena de'deterrmna-
dos direitos econdémicos, sociais e culturais (de “desenvolvimento pro-
gressivo”) por dependerem em grande parte do contexto séc1to-et<::ir1,<;-
mico da regido, - acrescentou o Governo do }Jruguab - era a ten e
em primeiro lugar, de consagragao dos direitos econémlc:osé SQ(; aaoS
culturais que “sao exigiveis per se, sujeitando-0s, em consequ pqls 208
mesmos mecanismos e protegdo” com que contam 0$ direitos Civl pde
liticos consagrados na Convengdo Americana, reservando é) SISt‘inmiacos
relatérios periédicos estipulado no Pacto de Direitos cl?r.\od s,
Sociais e Culturais das Nagdes Unidas, aqueles direitos que "ainda na
podem ser exigidos jurisdicionalmente”.* '

Aparentemente ndo muito sensibilizado com a tese da indivisibili-

dade dos direitos humanos (ainda que afirmando reconhecer-lhe o va-

lor), o Governo do México apegou-se aos argumentos do pas}sa:i;b ier)e(s
postos nos debates das Nagdes Unidas quando dos travaux prepar: ires
dos dois Pactos de Direitos Humanos (distinta natureza e'separagzo tas
categorias de direitos, com implicagdes para 0s n&ecamsr:gi Méﬁico
tegdo). Nessa linha de pensamento, nao hesitou o ;)\Clern do s
em propor, além da adogao de um protocolo adicional, “uma

independente em matéria de direitos ecgonénﬁc;);,;g:igii ; oC:légrc?ilxs-eitg(se
j i 30 abranges .
bem que o anteprojeto em discussao g B e previa

de “natureza diversa” (econdmicos, sociais e C}llt.uf;l. nal”, a saber: 0s
dois tipos de direitos “por razdes de natureza juris (1;10_ tos 'trabalhistas
de “exigibilidade imediata” (a quase totalidade dos Cire:0s 008 o,

consagrados no referido anteprojeto), e os de I:eahzag.ac; g o g;da paiS’
condicionados pelo desenvolvimento econoguco-soc.?a adequado, 0s
(e.g., o direito ao trabalho, 2 educagao, a um nivel de Y:i oS E;gvélid’os).
direitos de categorias de individuos-familia, crianas, 10 o invocando
Estes ultimos, no entender do Governo mexicano, - S(;:m%ois Pactos de
os debates das Nagdes Unidas quando da elaboracé:io osssado de que a
Direitos Humanos (principalmente o argumento do pa de implemen-
direitos de natureza distinta devem corrqspon,der melos a Cogvengéio
tagdo também distintos), - poderiam ser inclufdos em tn

e Protocolo Adicional & Convengao

84 OEA, Observagdes a respeito do Ante rojeto d Oma o, OEA/Ser.G/CP/CAJP-

Americana sobre Direitos Humanos - ruguai,
622/85-add.7, de 31 de margo de 1987, p. 1.
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Interamericana sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, indepen-
dente da Convengdo Americana e do Protocolo Adicional proposto.®

Ora, ndo eram dicotomias do género precisamente o que se preten-
dia evitar? Ndo eram as categorizagdes do passado que se buscava supe-
rar? N4o era certo que, para este fim, mais valia concentrar na indivisibi-
lidade de direitos e na unidade de propésito dos sistemas de protegio,
do que na compartimentalizagio e pretensa natureza diversa dos direi-
tos a serem protegidos? As consequéncias do enfoque avangado pela
Chancelaria mexicana ndo eram de dificil previsdo: ja ndo mais se invo-
cava, naturalmente, a dicotomia classica entre direitos civis e politicos,
por um lado, e direitos econémicos, sociais e culturais, por outro; no
ambito destes tiltimos tomava corpo uma nova dicotomia, a saber, os di-
reitos econdmicos, sociais e culturais de “exigibilidade imediata” e os de
“realizagdo progressiva”. Na professada busca de implementagdo mais
eficaz dos direitos econémicos, sociais e culturais era como se se tivesse
dado dois passos a frente, e um para trés.

Em seus comentarios, recomendou o Governo do Peru que o ins-
trumento a ser elaborado deveria refletir os “novos avangos ocorridos
nos ultimos anos em matéria de direitos humanos”, destacando a es-
treita correlagdo, “ja consagrada”, entre os direitos civis e politicos, e os
direitos econdmicos, sociais e culturais. Importava, acrescentou o
Governo peruano, que o novo instrumento reiterasse “o igual valor hie-
rarquico de cada um dos direitos humanos”; o sistema de relat6rios
previsto deveria ser obrigatério, periédico e aprimorado, pois ainda que
fosse hoje “utépico” criar um mecanismo de controle idéntico ao dos di-
reitos civis e politicos, seria “lamentédvel” ndo se estabelecesse um me-
canismo de implementagdo mais eficaz para a vigéncia e observéancia
dos direitos aqui contemplados.®

Dois organismos internacionais encaminharam igualmente seus
comentarios: a Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) e a
Organizagdo Pan-Americana da Satide (OPAS). A OIT, em seus comen-
tarios, relacionando alguns dos projetos de dispositivos em conside-
ragdo para o Projeto de Protocolo a dispositivos correspondentes das
Convengdes da OIT, ponderou, no tocante as medidas de implemen-
tagdo, que a periodicidade de relatérios era “1til”, e sua determinagao
poderia ser confiada & Comissdo Interamericana; a OIT mostrou-se relu-
tante, entretanto, com relagdo ao estabelecimento de um procedimento

85 OEA, Observacdes sobre o Anteprojeto de Protocolo Adicional a Convengao
Americana sobre Direitos Humanos - México, OEA, doc. OEA /Ser.G/CP/CAJP-
622/85-add.6, de 18 de agosto de 1986, pp. 1-2; e, no mesmo sentido (quanto a natu-
reza e  implementagdo distintas das duas categorias de direitos), Emilio O. Rabasa,
"Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos", XIV
Curso de Derecho Internacional Oréganizado por el Comité Juridico Interamericano (1987),
Washington, Secretaria General de la OEA, 1988, pp. 248-252.

86 OEA, Observaciones al Anteproyecto de Protocolo Adicional a la_Convencién
Americana sobre Derechos Humanos - Peru, OEA, doc. OEA/Serv.G/CP/CAJP-
622/85/Add.3, de 9 de julho de 1986, pp. 1-3.
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de petigdes, pois em seu modo de ver as “implicagbes praticas” dedcnar
a possibilidade de individuos ou grupos apresentarem petigOes deve-
riam talvez ser consideradas, dada a “natureza promocional de”uma
série de dispositivos do projeto de Protocolo e os ”te:;mos amplos” em
que os direitos em sua maioria foram ali deﬁm_dos. Ja a_OPAS, em
seus comentarios, se absteve de abordar a questao das medidas de 11(?—
plementacdo, atendo-se aos aspectos substantivos da formulagio do di-
reito a satide.®

De posse dos comentérios recebidos (supra) e tomando por base 0
Anteprojeto preparado pela Comissao Interamericana deC Dlrei;:)os
Humanos (supra), o Grupo de Trabalho da CAJP do Conse h
Permanente da OEA passou a dar redagdo revista e final ao Projeto te
Protocolo Adicional. O Grupo de Trabalho passou a buscar um tex 1o
que refletisse um consenso, de modo a propiciar no futuro I;rotocg (:
sustentagdo em bases que “permitissem a rahﬁca(;_a\o por parte odmalge
ntmero de Estados”.®# O Grupo de Trabalho partiu da premissa de q

os direitos econdmicos, sociais e culturais sdo efetivamente direitos

igivei 3 i anci brias como o maior
exigiveis, que “ndo dependem de circunstancias aleatérias

ou menor desenvolvimento de um Estado”.?® Ndo obstante, foi preci-
samente a redacio das normas relativas aos meios de urilfg lﬁm‘ﬁ‘{‘ﬁ?ﬁ
(infra) que constituiu indubitavelmente o aISP?C,to mais dificil e ntes de
do labor do Grupo de Trabalho, e deste “exigit esforgos pacie
conciliagdo” % biet

O Anteproieto da Comissio Interamericana, que passou a Ser ovjeo
de exame dlcj) C%rupo de Trabalho da CAJP do Conselho P?rma?ir;igg
OEA, tomava como ponto de partida um niicleo de d1re1tcc>1§ (;tos co-
pelos direitos ao trabalho, & satide e & educagao (e outros 1rea saber
nexos), assim como direitos atinentes a protecao (_ie trés ngOtS' 30 con’-
as criangas, os idosos e os invéalidos.”? O {necamsmo de p;(é iigum Sis-
templado (originalmente, o projeto de artigo 21) compree

i icional a Convengdo
87 Cf. OEA, Observacgdes sobre o Anteprojeto de Protocr(x)ll:dﬁxxc‘i;lcld T abalho, OFA,

i bre Direitos Humanos - Organizagdo Inte balh
mfg%??é&ée/ ClgilCAIP-GZZ/ 85/ Addg.4, de 15 dg );u‘iho r%?slégo%é g;;.ulaz,ingrr:\‘ g};g
gese a relutancia da OIT, recorcle e uef»&a;aorr, ém do celebrado sistema de

onvengdes Internacionais do Trabalho,ueisx e 2 O e tatais ¢ reclamacdes, com base

e procedimento especial

relatérios, do sistema de reclamagdes ( C
nos artigos 26 e 24 da Constituigao da OIT, respeculv;snl\)ente,
relativo a liberdade sindical, estabelecido em 1;501; t ;)10 Adicional & Convengio
88 f. OEA, Ob: Ses sobre o Anteprojeto de Protoc v
FAmcgricaxg] erb;chireitos Humanos, 8)EA, doc. OEA/Ser.G/CP/CAJP-622/
Add.5, de 15 de julho de 1986, pp. 1-3.

89 OEA, Relatdrio do Grupo de Trabalho Encagrega%rzﬁtfsstuﬁaur r:ﬂi"r’g]l’eto odg l{"rotgcgg?
Adicional & Convengcdo Americana SO rci) Diret oo, p. 41.

OEA /Ser.G/CP/CA]JP-728/88, de 11 de outu
90 Ibid., p.39.
91 Cf.Ibid., pp. 40-41.

92 OEA Informe Anual de la Comisién Inte
1986, OEA, doc. OEA/ Ser. L/V/1L68-do
211.

icana de Derechos Humanos 1985-
rcé.ngigv. 1, de 26 de setembro de 1986, p.
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tema de relatérios especiais (a ser determinado pelo Regulamento da
Comissdo Interamericana), e, em relagdo a certos direitos consagrados -
direitos sindicais, direito a greve e liberdade de educagédo, - o0 mesmo
sistema de protegado estabelecido na Convengao Americana para os di-
reitos civis e politicos, i.e., incluindo o direito de petigdo ou comuni-
cagdo individual em caso de suposta violagdo daqueles trés direitos por

uma agao diretamente imputavel a um Estado Parte ao Protocolo; além

disso, a Comissdo Interamericana, que, na implementagdo daqueles di-
reitos, havia de levar em conta sua “natureza progressiva”, podia, no
exercicio de suas fungdes, estabelecer contatos com outros érgéaos do sis-
tema interamericano assim como com as agéncias especializadas da

ONU.%

O referido Anteprojeto da Comissdo Interamericana previa, em
suma, no tocante aos direitos econdmicos, sociais e culturais a serem
protegidos, uma diferenciacdo entre os direitos de “exigibilidade ime-
diata”, assemelhados, para efeitos de protegado, aos direitos civis e politi-
cos, i.e., prestando-se ao sistema de comunica¢des ou petigdes indivi-
duais encaminhadas a Comissao Interamericana, - e os demais direitos,
a serem implementados por meio do sistema de relatérios, de que
também estaria encarregada a propria Comissdo Interamericana.** Dois
pontos ndo deveriam passar aqui despercebidos: primeiramente, a
prépria Convengdo Americana reconhece em seu predmbulo a necessi-
dade da criagdo de condigdes pelas quais toda pessoa possa gozar de
seus direitos civis e politicos assim como de seus direitos econémicos,
sociais e culturais; em segundo lugar, consoante o presente Anteprojeto,
as medidas de implementagdo contempladas estariam originalmente a
cargo de um mesmo 6rgao de supervisao atuante no campo da protegdo
internacional dos direitos humanos (a Comissdo Interamericana), a
exemplo do que ocorre em outros sistemas de protegdo internacional.

O Grupo de Trabalho da CAJP do Conselho Permanente da OEA,
no entanto, na busca de consenso, passou a modificar o mecanismo pro-
posto pela Comissdo Interamericana (supra): ocorre que certos Estados,
sem chegarem a manifestar desacordo com o Anteprojeto da Comissdo
Interamericana, julgaram oportuno prever a participagdo de organismos
do sistema interamericano vinculados a matéria em aprego. Assim, pois,
o texto revisto do Projeto do Grupo de Trabalho da CAJP incorporou as
novas idéias: o novo artigo 19 do Projeto (sobre meios de protegdo)
manteve a concepgdo da Comissao Interamericana da distingdo entre di-
reitos de “exigibilidade imediata” e outros (cf. supra), reservando o sis-
tema de peti¢Oes unicamente em relagdo ao direito de associag@o e li-
berdade sindical (artigo 8 (1)(a)) e ao direito & educagdo (artigo 13), ao
mesmo tempo em que manteve o sistema de relatérios, com a diferenca
de que a supervisio ndo mais estaria a cargo exclusivamente da

93 Ibid., pp. 212-213 e 222-223.
94 OEA,op.cit.supran. (87), p. 41.
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omissio Interamericana mas também de outros 6rgdos.” Assim, os
gelatérios periédicos apresentados pelos Estados Partes ao Secretério-
Geral da OFA (sobre as medidas progressivas adotadas para assegurar a
observancia dos direitos consagrados no Protocolo) sao epcammhados,
para exame, ao Conselho Interamericano Econémico e Social (CIES) e ao
Conselho Interamericano de Educagdo, Ciéncia e Cultura (CIECC).
Prevé-se, ademais, que o Secretario-Geral transnptq exemglares dos.re-
latérios dos Estados Partes aos organismos especializados mteram;an;al-
nos (dos quais sejam membros 0s Estados Partes ao Protocolo), fac ri-
tando-se a tais organismos relatar ao CIES e ao CIECC sobre 0 cumg -
mento das disposigdes do Protocolo no campo de suas respectivas é v11
dades.® Os relat6rios anuais do CIES e do CIECC a_Assemblé.la eiira
da OEA devem conter um resumo das informagoes recebldzs los
Estados Partes e dos organismos especial@zados sobre as recomen a(;oeg
gerais pertinentes e as medidas progressivas aciotadas para assegurar
respeito dos direitos consagrados no Protocolo. . “e Direitos
uanto 2 participagio da Comissdo Interamericana

Hurganos (CllgH), sggﬁndo o mecanismo do Projeto adé)rdo g&lg
Grupo de Trabalho da CAJP, cabe a0 Secretario-Geral da O %mtnd ?
CIDH exemplares dos relatérios periédicos apresentados pel((;s Esta 3e
Partes, podendo a CIDH formular as observages e recomen aqoleast gﬁo
considerar pertinentes, as quais poderao ser mclu.lda‘; em seu rg rio
anual a2 Assembléia Geral ou em relatorio espeleal. ngng r: g ol
longados debates e negociagdes informais, decidiu o refer! (Zi o ngs ae
Trabalho pela preservagéo, em relagdo aos direitos corlsacgiraSistema x
tigos 8(1) (a) e 13 (como j& indicado, supra), da aphcgalq-%c; dg e a0
peti¢oes individuais, regulado pelos artigos 4;1-51 e O O ador o0
Americana. Tal solugdo, representando um “IMinimo eg ninador -
mum”, foi alcangada no espirito de obter um consenso de fodas 28 <
legagdes”. Ficou estabelecido que, no exerciclo das fungoccals C'II‘ e lra)alho 2
Ihes conferir o artigo 19 do Projeto (revisto) do Grupo ce o riginal)
CAJP (versdo modificada do antigo artigo 21 do Ante}g:rlclgé CCI)) u%mtoa’
sobre “meios de protegio”, tanto os Conselhos (CIES eC 5 T encia”
CIDH haverio de levar em conta a “natureza progressiva da vig

dos direitos protegidos no Protocolo.”

No Projeto (revisto) do Grupo de Trabalho”c}a CAJP, aC}zrrclla;Sé :;:S-g;
riu-se uma nova disposigdo (artigo 22) sobre “incorporaga

95 Ibid., p.41. ) . cana de

96 Sio organismos especializados interamericanos: a Or an;lziasis;gg Iﬁz‘raaxrr:ﬁe?icc e e
Satide (OPAS), o Instituto Interamericano da Crianga, o e o 0., Instituto
Mulheres, o Instituto Indigenista Interamericano, dentrz"loSisten'xa f B ran0 -
Interamex:icano de Estudios Juridicos Internacnqnal;fi, El e Hispanica 1966,
Estudio sobre su Desarrollo y Fortalecimiento, Madrid, Ed. Inst. . ,

PP- 23-30.
97  OEA, op. cit.supran. (89), p. 42.
98  Ibid., p. 42.

99  Ibid., pp. 42-43.
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direitos e ampliagdo dos reconhecidos” (com antecedentes nos artigos 31
e 76 da Convengiao Americana), objetivando permitir a eventual incor-
poragdao no Protocolo de novos direitos e assegurar um
“aperfeigopamento progressivo” desse instrumento. Seria este tltimo,
assim, dotado de uma certa flexibilidade, levando em.conta o “carater
progresivo e dinamico” da protegdo internacional dos direitos econdmi-
cos, sociais e culturais.!® O Projeto final, que veio a tornar-se o
Protocolo, invocou no preambulo inter alia a “estreita relagdo” existente
entre a vigéncia dos direitos econdmicos, sociais e culturais e a dos di-
reitos civis e politicos formando um “todo indissolivel” (§3). A obri-
gacdo de ndo-discriminagdo, consagrada no artigo 3, inspirou-se na dis-
posicdo equivalente (artigo 2(2)) do Pacto de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais das Na¢des Unidas. O mesmo ocorreu com outros
dispositivos: o artigo 4, consagrando o principio da ndo-admissdo ou
proibigao de restrigdes dos direitos, buscou inspiragdo no dispositivo
correspondente (artigo 5(2)) daquele Pacto das Nag¢des Unidas, e o ar-
tigo 5, determinando o alcance restritivo das restri¢gdes e limitagdes ao
gozo e exercicio dos direitos consagrados, baseou-se principalmente em
disposi¢des equivalentes do Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (artigo 4) e da Convengao Americana sobre Direitos Humanos
(artigo 30).1

O Protocolo Adicional 3 Convengdo Americana sobre Direitos
Humanos em Matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais,
aprovado e assinado em San Salvador, El Salvador, na XVIII Assembléia
Geral da OEA, em 17 de novembro de 1988, representou o ponto culmi-
nante de um movimento de conscientizagdo, que floresceu ndo s6 no
plano global mas também - a partir do biénio 1979-1980 - no dmbito re-
gional da OEA, em prol de protegado internacional mais eficaz dos direi-
tos econdmicos, sociais e culturais (supra). O Protocolo de 1988 estabe-
lece, de inicio (artigo 1), a obrigagdao dos Estados Partes de adotar medi-
das (de ordem interna e por meio da cooperagdo internacional), “até o
maximo dos recursos disponiveis e levando em conta seu grau de de-
senvolvimento”, a fim de conseguir, “progressivamente e de acordo
com a legislagdo interna”, a “plena efetividade” dos direitos consagra-
dos no Protocolo.

Os conceitos refletidos nas expressdes “méaximo dos recursos dispo-
niveis” e “progressivamente” foram extraidos do artigo 2 do Pacto de
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais das Nag¢ées Unidas. Subjacente
ao disposto no artigo 1 do Protocolo de 1988 encontra-se, como esclarece
o préprio Grupo de Trabalho da CAJP em seu Relatdrio de atividades
referente a 1987, a nova dicotomia, no ambito dos direitos reconhecidos

100 Ibid., p. 43. As clausulas finais do presente Projeto, a seu turno, se inspiraram nas da
Convencio Interamericana para Prevenir e Punir a Tortura, de 1985 (cf. Ibid., p. 43).

101 OEA, Relatério do Grupo de Trabalho Acerca do Protocolo Adicional a Convengdo

Americana sobre Direitos Humanos, OEA, doc. OEA/Ser.G/CP/CAJP-694/87, de 21 de
outubro de 1987, Anexo I, pp. 2 e 6-8.

no Protocolo, entre os de ”exigibilidade in}edia:ta" e os de ”reahgggag
progressiva”, sendo que, ademais, a ”qbr{gagao (,i,e adotar medidas
consagrada no artigo 1 voltava-se aos direitos de “realizagao prolgrels\-
siva”.1? E o que se depreende dos travaux préparatotres do I.’rotoc? 0. /
nova dicotomia, j& no ambito dos direitqs econdmicos, sociais e gu m;taus
propriamente ditos, resultou, como ja 1And1.cado, dos esforqcis eo ;r
consenso, principalmente face a insistencia com que a Delegacao do
México buscava sustentar seus pontos de vista no seio do Grupo de
Trabalho da CAJP (cf. supra); é o que explica, ademais, N0 mecanismo de
implementagdo adotado, o engajamento também Ele orgaos ounostqug zi
CIDH, ainda que ndo especializados em supervisao de mstrumerrxlf os in
ternacionais de direitos humanos (como o CIES e o CIECC), conforme
insistentemente sustentado nos debates do Grupo de Trabalho Cclia %A]P
pela Delegagdo do México, secundada em parte Rela Dele;;agao o'ta’ez!)l:ll'
O referido mecanismo representou, por consggumte, o minimo aceitdvel,
no continente americano, ao final dos anos oitenta, para a protegdo in-
ternacional dos direitos econdmicos, sociais e culturais, - 0 que nao no?
impede de esperar pelo dia em que se lograré a adogao de um mleca-
nismo menos timido e mais fortalecido e aperfeicoado para a sa t:,ti .
guarda internacional daqueles direitos. O Pr.otocolo c}e 1988 cons i ;
um passo decisivo nesta diregao, havendo ainda um longo caminh

percorrer.

di-
No plano substantivo, o Protocolo de San Salyac}or consagra 0 d

reito aolzrabalho (art. 6), as condigdes justas, equitativas € Satlsf(aitfsn?:
de trabalho (art. 7), os direitos sindicais (art. 8), o direito a previ b?:r‘ilte
social (art. 9), o direito a saide (art. 10), o direito a um mefgo-aﬁéol art
sadio (art. 11), o direito 2 alimentago (art. 12), o direito ucil_gu O
13), o direito aos beneficios da cultura (art. 14), 0 dxreltolz)conas lrotc:cﬁo
protegdo da familia (art. 15), os direitos da crianca (art. ), € lé?n das i
das pessoas idosas (art. 17) e dos deficientes (art. 18), da reconh]e !
mencionadas incorporagédo de outros direitos e ampliagdo dos

cidos (art. 22).

V. Considera¢des Finais e Conclusdes

No plano regional, uma década depois de tomada a mdlcé'litlll\;i;:airrl;?
no continente europeu quanto n(? Contmente. amerlca}nf),e calturais, lo-
plementagdo mais eficaz dos direitos .econérmc.?sﬁ 801(2912'1'/'8-1988 marcc;u .
grou-se enfim chegar a solugdes distintas; o biénio

LS . o s para a
adogdo de dois novos e significativos instrumentos regionais, p

irei : inente europeu, O pri-
salvaguarda daqueles direitos, a saber: no contine peu, 0 p

i 987) a Carta Social
meiro Protocolo (adotado em noveml?ro de 1 .
Européia, expandindo o elenco dos direitos consagrados e protegidos

102 Cf. OEA, op. cit.supra n. (101), pp- 4-5- . .
i islati i it : drio ..., op. cit. supra n.
i legislativo desses dispositivos, cf.: OEA, Relat
10 };a;)? Spt}lgfgs;cgE.ig,l;:Mldrio..., op. cit.supra n. (87), Anexo 1, pp- 21-26.
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nesta ultima,’® e no continente americano, o Protocolo Adicional a
Convengdao Americana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos
Econémicos, Sociais e Culturais (adotado em novembro de 1988). O
Conselho da Europa preferiu por ora colocar certos direitos econdmicos
e sociais sob o sistema de protegdo da Carta Social Européia e ndo da
Convengdo Européia de Direitos Humanos; os redatores do Protocolo
de San Salvador, distintamente, preferiram preencher a lacuna histérica
até entdo existente no sistema interamericano de protegao (e em particu-
lar na Convengao Americana sobre Direitos Humanos) no tocante aos
direitos econdmicos, sociais e culturais. Se, por um lado, o enfoque por
parte dos Estados membros do Conselho da Europa da questdo dos
meios de se lograr maior eficicia na implementagdo dos direitos econd-
micos, sociais e culturais parece ter-se pautado pela prudéncia realista
ao ndo se disporem a assumir compromissos adicionais ou mais amplos
sobre os quais ndo tinham certeza absoluta de sua real capacidade de
cumpri-los, - nem por isso, por outro lado, se justificaria semelhante ati-
tude por parte dos Estados do continente americano no processo de ela-
boragao do Protocolo Adicional de 1988 a Convencdo Americana sobre
Direitos Humanos.

Os Estados europeus, distintamente dos Estados americanos, ja dis-
punham de mecanismos que asseguram um certo grau de protegao in-
ternacional aos direitos econdmicos, sociais e culturais. Assim, parale-
lamente a Convengdo Européia de Direitos Humanos, a j4 mencionada
Carta Social Européia de 1961 destina-se a protegdo dos direitos econd-
micos e sociais do individuo (direitos ao trabalho, a liberdade sindical, &
seguridade social, dentre outros), mediante sistema de controle que
mais se assemelha ao da OIT'%: sistema de relatérios, bienais em relagao
a disposigOes aceitas da Carta, e ndo-regulares para disposi¢ées ndao
aceitas pelo Estado em questdo. A Carta prevé a possibilidade de
aceitagdo “parcial” facultativa, ratione materiae (artigo 20, e cf. art. 33);
ndo obstante, apesar de toda esta flexibilidade, tem-se desenvolvido
“jurisprudéncia” dos distintos 6rgédos de supervisdo, e a Carta tem aca-
rretado consequéncias praticas mesmo para a legislagdo e a prética na-
cionais, no ambito do direito interno dos Estados Partes, - o que por sua
vez tem estimulado pressées recentes no sentido de fortalecimento de
seu sistema de controle.1%

104 Sobre o Protocolo de 1987 a Carta Social Européia, cf.: Council of Europe, Information
Sheet N222, doc. H/INF (88) 1, Strasbourg, 1988, pp. 4-5 e 67-77.

105 J4 se observou, gorém, que os mecanismos da OIT tém sido mais eficazes do que os
procedimentos de supervisdo da Carta Social Européia e, até recentemente, do Pacto
de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais das Nag¢des Unidas; L. Betten, "The
International Implementation of Economic and Social Rights by ILO", 6 Netherlands
Quarterly of Human Rights (1988) N*° 2, pp. 29-42.

106 W. Wiebringhaus, "La Charte Sociale Euroéenne: vingt ans apres la conclusion du
Traité", Annuaire frangais de Droit International (1982) pp. 934-947. - O Comité
Governamental, que exerce um dpapel-chave sob a Carta Social Européia, tende a dar
bem mais énfase a supervisdo de “direitos dos trabalhadores", tidos, de modo geral,
até o presente como mais "antigos", "desenvolvidos” e "precisos" do que outros direi-
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Ademais, paralelamente, ainda no &mbito do Conselho da }Europ;aé o
corpus da prépria Convengdo Européia de Direitos Humanos ve;e? ¢ 0
presente acrescido de oito Protocolos, versando sobre pontos istintos
como questdes processuais e de estrutura dos 6rgaos de s%per(\:nsio
(Protocolos 3, 5, e 8), competéncia para emitir pareceres da 011"t e
Européia de Direitos Humanos (Protocolo 2), aboli¢do de pena de mo :31
(Protocolo 6), e, significativamente para nossos propositos, extctensagboo
ampliagdo dos direitos protegidos (e.g.,.hbgrdacoie de movum(eir} ofts >0
Protocolo 4; direitos dos estrangeiros, fair trial e 1.gu.a1dalfie de direitos de
conjuges, sob o Protocolo 7). Ora, dentre estes direitos adx(c)xorxlxéalsir,e?tos
ampliam o elenco original da Convengao Européia de 195 s
econdmico-sociais, consagrados no Protocolo 1 de 1952, a sg ber, l;elivre
propriedade privada (art. 1), direito a 9du<;agao (art. 2), 1{81:03)
expressdo através da realizagao de eleicoes livres periddicas (art. 3)-

Nio h4, além do mais, qualquer impossibi}idadg l6gica ou %‘urltdtgz
para que se amplie o elenco dos direitos protegidos ainda mais. Zac :né-
de um sistema regional de protegdo aberto as transformaccioe.ste one-
mico-sociais por que passa a sociedade euj'opél.a,.cqmo oa a‘:’;{, o para
mente, e.g., Castberg, que sustenta um .relathstlc a;fptr}(‘) internI;tio-
quem h4 um “dynamic elemento inherent in the system: the i
nal declarations and conventions do not represent a complete ca ;1 gu
of human rights whose form and substance have been determin orﬁge
and for all":g"’ Como se nio bastasse, ainda no continente el{rtqp.e:;, o
dentre os tratados que estabelecem as instituicoes con}gm Iixizlnte -
ropéias (CECA, CEE, Euratom), e.g., dispositivos espect licila reitos
tratado de Roma (CEE) voltados ao campo de agao proprio %S vre
trabalhistas e sociais no ambito da CEE (e-.g., dlSPOSICOIe}faZ%rLeSZ sleus
circulagdo de trabalhadores, seguridade soc1.al dgs trabalt o 2 oolt
familiares, Fundo Social Europeu, e harmonizago de legislag P
ticas sociais.'®

Em contrapartida, no continente americ ¢ nto
vido, como se I;abe, de um quadro institucional mtegracﬁ??fgf-?c;o.mguz
da CEE na Europa Ocidental), subsistia uma lacuna O oL se
cumpria preencher - no sistema regional de Protegao,ng C% e rencao
optara inicialmente, como ja indicado, pela Insercao. e poli-
Americana sobre Direitos Humanos tdo somente de direitos c1 p

. ini i iti i re o “desenvolvimento
ticos, e de um tnico dispositivo (artigo 26) SObculturais by
progressivo” dos direitos econdmicos, socials € ,

. s03 is da Carta
tes ultimos sob as normas econdmicas, sociais e culturais d

ricano (como um todo despro-

tos (e.g, "direitos ambientais"); L. Bettena "Thes 2European Social Charter”, 6
Netherlands Quarterly of Human Rights (1988) n® 2, p. 2. ) Dobbs Ferry N.Y
107 Frede Castberg, The European Convention on Human Rights, Leiden/ rry N.Y.,

Sijthoff/Oceana, 1974, pp. 186-187. » e estudo
i 122 e 123-128 do tratado de Roma CEE; cf. o recen
108 gg ér;lngsczxslfé? I]ﬁ?i-gnlc'ol 117a1CE§, Jean-Claude Séché, Salariés et droit social, Bruxelas,

CEE, 1986, pp. 1ss. (mimeografado, dirculagio interna).
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(emendada) da OEA. Enquanto, porém, se limitavam a enunciar objeti-
vos dos Estados membros neste dominio, o de que aqui se cogitava era
estabelecer normas para a protecio efetiva de determinados direitos hu-
manos, que expandissem o elenco dos direitos protegidos e fortaleces-
sem a medida e o grau de protegdo dos individuos e grupos-de indivi-
duos no dominio econémico, social e cultural. Nesse propésito, optou-se
pela adogao do Protocolo Adicional (de 1988) a Convengdo Americana
em Matéria de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais.

Paralelamente a estes desenvolvimentos regionais, também no
plano global (Nagdes Unidas) tem-se avangado ultimamente na imple-
mentagdo internacional dos direitos econdmicos, sociais e culturais.
Assim, ao dar inicio a sua tarefa de examinar a implementagdo do Pacto
de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU, o Comité de
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (supra) realizou sua primeira
sessdo em Genebra em margo de 1987. O Comité que conseguiu adotar
suas decisGes por consenso, considerou os meios de assegurar o aper-
feigoamento do sistema de relatérios sob o Pacto, inclusive pelo recurso
a fontes alternativas de informagdes - além das obtidas dos Estados, - a
incluirem as agéncias especializadas da ONU (tais como a OIT, a
UNESCO, a FAO), as Comissdes econdmicas regionais da ONU, e
mesmo organizagdes ndo-governamentais.’® O referido Comité, criado
dois anos antes pelo ECOSOC como 6rgao de supervisdo responsavel
perante este tltimo (que, a seu turno, como se sabe, é um dos 6rgaos
politicos principais da ONU), cedo defontrou-se com o desafio de
assegurar para si um certo grau de autonomia (prépria dos 6rgaos de
supervisao de direitos humanos), de modo a possibilita-lo atuar, em re-
lagdo a implementagdo do Pacto de Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais, de modo semelhante a operagdo do counterpart Comité de
Direitos Humanos na implementagao do Pacto de Direitos Civis e
Politicos.11?

Na segunda sessdao do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, realizada em Genebra em fevereiro de 1988, lograram-se al-
guns avangos. O Comité, que continuou a operar com base no consenso,
mostrou-se disposto a dar maior precisdo e substdncia a prépria con-
cepgdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais (em meio ao enten-
dimento de que ele deveria ser tratado no mesmo nivel que o Comité de
Direitos Humanos); como o contetido normativo da maioria dos direitos
econdmicos, sociais e culturais (tais como os consagrados no Pacto) pa-
rece requerer maior precisdo e compreensdo, principalmente quando
comparada com a maioria dos direitos civis e politicos, duas decisGes
foram tomadas neste prop6sito: a elaboragdo pelo Comité de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais de “comentérios gerais” sobre os artigos
do Pacto (a exemplo do que faz o Comité de Direitos Humanos sob o

109 Ph. Alston e B. Simma, "First Session of the U.N. Committee on Economic, Social and
Cultural Rights", 81 American Journal of International Law (1987) pp. 751-753.

110 Ibid., pp. 754-756, e cf. pp. 747-756.

outro Pacto), e a realizagdo de um debate e}px:ofundado anual sobre um
direito ou artigo especifico do Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais e

Culturais da O 11

O Comité, em sua segunda sessao, voltou entdo sua atengao para a
necessidade de racionalizar e simplificar o sistema de relatorios. Nesse
propésito, o Comité considerou apropriac}o evitar o fardo q;e relc:tlgrsig;
bre os Estados e ele préprio de um nimero excessivo de re atorios
(sobre grupos de artigos), assim como evitar a con:lpar'ttllrlner)(t)adlgs?:l ©
excessiva de grupos de artigos e dar uma visd0 geral da situaga s o
reitos econdmicos, sociais e culturais coincidindo com as p}'eqcug G S
(ou os temas de interesse e atengio) das agéncias e.spemahz?3 ?Sdos
ONU. Nessa linha, o Comité optou por, doravante, solicitar aos ds aom
a apresentagdo de um tinico relatorio, a cada cinco anos, lidando ;0 -
todo o Pacto; ademais, o Comité programou, para a sua te.rcelrca1 sess o
realizar-se em 1989), a revisdo e simplificagao das d1relt11;1zes os rela
rios dos Estados Partes, com vistas a aprimoré:los . Em _51;11:;1:;1-;e s?
Comité, em sua posigdo tinica ou “hibrida” de 6rgdo C})e Sltg)zmesrante -
ponsével a um tempo perante os Estados Partes a0 a:ic > sg o en.
ECOSOC como um dos 6rgios de supervisao dotados de ?ob onve
cional como o seu counterpart Comité de Direitos Humagos r?o T o de
Pacto), esforgou-se por dispensar aos Q1re1tos consagra ccl)s N anci
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais 0 mesmo grau de 1 ‘p% Py
do atribuido, tanto na teoria quanto na pratica, a0S direitos civis e p
cos.113

i studo, da busca
minados no presente € o,
Os recentes progressos, exa p e estud o, O et

de implementagao mais eficaz dos.direitos egonolrr(ll O entes europet
rais, nos planos global (Nagoes Umdas). e regiona c O oarados 1os
e americano), testemunharam 0s consideraveis agan‘gdivisi%ili Jade dos
altimos anos no plano doutrinario pela concepgao ain ercA0 DA
direitos humanos. O reconhecimento dos avancos ddestsi?ig:;() I:fconsa-
ha, porém, de fazer abstragdo dos e§forgos de i _te r; inderrogéveis, de
gragio, no plano normativo, de um nicleo de direito leo comum de di-
aceitagdo universal. Esta busca alentadora de um nu; o Stivn de civili-
reitos fundamentais inderrogéveis, como Conqm-Sta nfos no plano pro-
zacdo, ndo se tem dado pari passu aos deSGnYOIY“:i‘g “hierarquia” entre
cessual, em que continua a prevalecer a auséncia

i ittee on Economic, Social
111 Ph. Alston e B. Simma, "Second Session of the U']\i;'a(riglmljznw Ao ) pp. 603-606.

and Cultural Rights", 82 American Journal of Interna . e
' intes: estabelecimento de um grup
112 O Comité avangou as outras propostas seguﬁletsetsbeessaaserem e e o ropre.

lho para identificar antecipadamente que: I %208 Estados
;re?tzntzsp dos Estados Partes; solicitacdo de mfom}gcbeci ;S)lci;oclc‘)?n bletas; suges-
Partes quando as contidas em seus relatérios forem ti aesmamentais Abropriados no
tao de que os Estados procurem engajar grupos nao—; CZWO D te. om burna, buscou
rocesso de elaboragao dos relatérios. Ibid., pp. 609-612. % O e e informacoes,
Pum uso substancialmente mais construtivo de fqp;g?d 15P6 .
outras que as contidas nos relatérios dos governos®; [oid., p-

113 Cf. Ibid., pp. 613-615.
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os distintos mecanismos de protegido (a niveis global e regional). Nesse
quadro de diversidade dos meios de protegdo, nao ha qualquier impos-
sibilidade légica ou juridica de se continuar avangando, concomitante-
mente, na busca, no plano substantivo, da consagragido de um niicleo
universal de direitos inderrogéveis e, no plano processual, da imple-
mentagdo -2 luz da concepgdo da indivisibilidade dos direitos humanos-
cada vez mais eficaz e aprimorada dos direitos econdmicos, sociais e

culturais.





