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Resumo

O artigo visa analisar a implementagdo do Protocolo Opcional a Convengédo Contra a Tortura e Outros Tratamentos ou
Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes no Brasil. Examinara qual seria o “dever ser” dos drgdos de monitoramento
previsto na normativa e este sera contraposto a realidade do Sistema Nacional. Como metodologia as analises seréo
elaboradas com base em indicadores de avaliagéo de implementagio de tratados internacionais adaptadas a quesitos que
sejam pertinentes ao previsto no Protocolo. Estes serdo utilizados para anélise da politica como um todo, ou seja,
Mecanismos e Comités de Prevengdo a Tortura que estdo normatizados ou em funcionamento no pais, com dados até
2023, de modo a observar se se trata de uma implementago efetiva ou apenas formal.
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1 INTRODUGAO

Desde que este artigo foi escrito pela primeira vez, durante uma matéria do doutorado ha
sete anos, o contexto politico e os elementos que influenciavam a prépria perspectiva da pesquisa
eram completamente distintos.

Em 2017 estavamos durante o Governo Temer, apds o0 golpe ocorrido depois de 14 anos
de governo do Partido dos Trabalhadores (PT), no qual as politicas publicas referentes a direitos
humanos, inclusive suas possibilidades orcamentarias, haviam sido dramaticamente impactadas.
Havia, dentro do préprio campo de direitos humanos, um receio geral sobre o que a politica guardava
no futuro e sobre o que efetivamente estava acontecendo com a ascenséo de um numero consideravel
de governos ultraconservadores.

Este artigo terminou em permanente atualizagdo, porque a estabilidade e projegao de
politicas publicas ndo possuia nenhum horizonte ou pelo menos nenhuma proje¢do estavel. Era
perceptivel que havia acabado o clima que circulou até 2016, de alguma expansdao mesmo que lenta
do campo de direitos humanos, ainda que sempre fruto de uma dura histéria de resisténcia de
movimentos sociais, coletivos e outras organizagdes ndo governamentais’. Este havia se transmutado
em agdes de emergéncia para tentar garantir que quaisquer politicas sobrevivessem e que o desmonte
nao fosse completo, especialmente apds a eleicdo de Jair Messias Bolsonaro. Hoje, pouco mais de
sete anos depois, novamente em um governo PT, o cenério € de terra arrasada que esta
experienciando uma reconstrucao repleta de desafios e da urgéncia de uma cautelosa reflexdo de
como saimos desse ciclo de politicas que néo se estabilizam, para que seja possivel pensar em como
construi-las para que se sustentem a longo prazo e que possam efetivamente operar como mais do
que um mero programa.

A perspectiva adotada desde 2017 também se modificou completamente. A produgéo
inicial desta pesquisa se deu quando ainda estava na sociedade civil, a época como representante de
uma organizagcdo nao-governamental em um dos Comités Estaduais de Prevencdo e Combate a
Tortura. Anteriormente, havia atuado com implementagdo e monitoramento para criagdo e adequagéo
do Mecanismo Nacional e de outros referentes a Estados que acompanhava a partir do trabalho em
organizagdes ndo governamentais. Hoje o revisito, apds sete anos, como uma ex-integrante de um
Mecanismo. O Sistema de Prevencao, por sua vez, também viveu seus inumeros ataques, resisténcia e
mudangas.

O artigo esta dividido em trés partes, sendo a primeira referente a um panorama a respeito

das duas principais normas internacionais para o Sistema Universal de Prevencdo e Combate a
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Tortura, quais sejam, Convengao Contra a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos
ou Degradantes (UNCAT) e o seu Protocolo Opcional (OPCAT). Na sequéncia serao expostas algumas
propostas de métodos que auxiiem a analisar o grau de implementagdo de uma normativa
internacional, assim como fatores importantes para esta politica especifica de modo a poder elaborar
quesitos préprios e adaptados as suas necessidades. Ao fim sera realizado a efetiva analise do
sistema, levando em conta toda a complexidade do mesmo, ou seja, analisando cuidadosamente o
estadgio de implementacdo a partir dos Comités e Mecanismos de Prevencdo a Tortura em

funcionamento ou que possuam alguma normativa que vise este fim.

2 UNCAT E OPCAT: Sistema Universal de Prevencao a Tortura e suas peculiaridades

A primeira vez que tortura entra como um ponto em uma norma internacional € quando ha
a aprovagdo pela Assembleia Geral da Organizagdo das Nagbes Unidas (ONU) da Declaragéo
Universal dos Direitos Humanos (DUDH) em 1948, sendo tal proibi¢cdo absoluta (APT; [IDH, 2010).
Nessa fase encontra-se o embrido do que viria a ser a inser¢do da tortura como um debate central aos
direitos internacionais dos direitos humanos, propulsionado apds o levantamento e sistematizagcdo de
dados realizados pela Organizagao Nao-Governamental Anistia Internacional a partir de 1968. A esse
movimento somaram-se na década de 70 a Cruz Vermelha e a Comisséo Internacional de Juristas,
culminando no momento em que comegou a se criar um consenso normativo (Zimmerman, 2014). A
partir desse momento iniciou-se a fase de negociagdo no ambito da ONU a respeito de um tratado
visando o combate a tortura, que apesar de ndo possuir participacao direta da sociedade civil, utilizou-
se de documentos produzidos por ela para instrumentalizar os debates. A inser¢gdo desses novos
atores na década de 1970 foi fundamental para tragar o novo cenario que estava se fundando no
campo (Simmons, 2009).

Inicialmente foi aprovada na Assembleia Geral da ONU, em 1975, uma Declaragéo acerca
da Protegdo de Todas as Pessoas (de serem) sujeitas a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas
Cruéis, Desumanas ou Degradantes. Em 1977 foi aprovada a Resolugao 32/62, na qual se impunha a
realizagdo de uma convengao juridicamente vinculante, dando origem a UNCAT, aprovada em 1984 e
passando a vigorar em 26 de junho de 1987(Simmons, 2009). Aponta-se apenas como ressalva, tendo
em vista ndo ser possivel realizar um debate de mais félego por conta do tema deste artigo, que, no
que concerne a propria conceituagéo prevista nestes tratados, esta pesquisa filia-se ao entendimento
de Mendez (2016) que defende que a Convengéo deve ser entendida como um instrumento vivo a ser

interpretado segundo as condi¢des com as quais se é confrontada.
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Paralelamente, o suico Jean-Jacques Gautier comegava a elaborar, com base na
experiéncia realizada pelo Comité Internacional da Cruz Vermelha de visita as prisbes, uma
metodologia mais pragmatica de efetivagdo da prevengéo a tortura, que incluia a ideia de um 6rgéo
capaz de monitoramento de todos os espagos de privagéo a liberdade ao redor do mundo. Apos longo
periodo de negociagao foi aprovado em 18 de dezembro de 2002 o OPCAT, criando o sistema global
de prevengéo e combate a tortura, normativa a qual a implementagéo no Brasil € analisada neste artigo
(APT, 1IDH, 2010), dando origem também ao Subcomité de Prevencéo a Tortura (SPT).

O Protocolo Opcional, segundo a Associagao de Prevengao a Tortura (APT), possui 91
estados-parte dos quais 77 ja formaram seu mecanismo nacional de prevengdo? e mais 25 signatarios.
O OPCAT inaugura um novo método dentro do sistema universal de protegéo dos direitos humanos, no
qual se da énfase a protegéo ao invés da reacgéo a violagéo, além de cooperag¢do com os Estados ao
invés de condenagédo desses, dando aos 6rgdos que executam o Protocolo a competéncia de visitar
qualquer lugar de privagao de liberdade a qualquer tempo nos estados-parte, independentemente da
existéncia de denuncias de casos de tortura.

Um ponto fundamental para se compreender o OPCAT ¢ a ideia de cooperagéo entre
os 6rgéos que compdem o sistema de prevengéo, quais sejam, SPT, Estados e Mecanismos Nacionais
de Prevengéo a Tortura (MNP), tripé que forma o sistema global de prevencao e combate a tortura,
devendo estes manter contato permanente.

Quanto a estrutura propriamente, o SPT foi estabelecido no dia 18 de dezembro de
2006, quando houve a eleigao de seus dez primeiros membros, devendo ser enfatizado que quando foi
atingida a ratificagdo de 50 Estados passou a contar com 25 membros, que devem ter reconhecido
compromisso com direitos humanos e um conjunto abrangente de habilidades profissionais. O 6rgéo
possui uma funcdo consultiva® e uma operacional (APT, IIDH, 2010). No que se refere a fungao
operacional, o SPT pode selecionar quais Estados-parte irdo realizar a visita in loco, sendo os primeiros
selecionados via sorteio, para evitar uma decisédo desprovida de imparcialidade, e os demais
sopesando os seguintes critérios, como: data de ratificagao; estabelecimento de MNPs; distribuicéo
geografica; tamanho e complexidade do Estado; mecanismos regionais de prevengéo; e se existem
relatos urgentes por parte de mecanismos de direitos humanos. Apos a selecdo sera publicada a
agenda de visita e o Estado sera notificado. Quando do fim das visitas sera emitido um relatério com
recomendacdes, com o proposito de estabelecer comunicagdo continua com os 6rgéos responsaveis
pela execucdo penal e administrag&o penitenciaria, assim como avaliara possiveis melhoras no quadro
em que os espacos de privagdo de liberdade se encontram. Caso ndo haja cooperagao do Estado, o

SPT pode pedir que o Comité contra a Tortura* (CAT) redija um posicionamento publico ou que torne
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publico o relatério de visita, que inicialmente sdo marcados pelo principio da confidencialidade (APT,
[IDH, 2010).

No que se refere aos MNPs, o OPCAT também estabelece diversas diretrizes para seu
funcionamento. Apos a ratificagcdo do protocolo é dado o periodo de um ano para a instalagdo do
mecanismo, ndo havendo previsédo na normativa internacional do formato exato que esse deve ter.
Enfatiza, no entanto, o quao fundamental € que sua fundagéo e funcionamento sejam firmados por
intermédio de lei ordinaria ou constitucional. A deciséo para o melhor modelo a ser adotado deve se
basear em amplos debates internos, dependendo de um levantamento prévio dos 6rgaos ja existentes,
principalmente daqueles que realizam esse tipo de monitoramento, e dos locais de privagdo de
liberdade. Os MNPs podem ter os seguintes formatos: (a) novos 6rgaos especializados, que podem ter
mais dificuldade em ganhar legitimidade e serem considerados independentes; (b) instituigdes
nacionais de direitos humanos que devem se guiar pelos Principios de Pariss; (c) 6rgdos multiplos que
podem ter divisdo com base geografica, com base em jurisdi¢do, de base tematica ou uma mistura
dessas trés opgbes (APT, IIDH, 2010). O fundamental é que haja a independéncia do pessoal,
financeira e funcional em relagao ao Estado e suas agéncias, que haja conhecimento técnico, acesso a
todos os espagos de privacao e pessoas nesses, dentre outros relacionados a prevengao de retaliacao
dos membros, capacidade de recomendar e realizar relatérios e anélise de processos legislativos (APT,
[IDH, 2010).

Alguns outros pontos foram apontados pela APT (2013) como fundamentais: que sejam
estabelecidos em lei os critérios de sele¢do para os membros e que autoridades irdo nominar,
selecionar e designar tais peritos, sendo que tal processo deve ser aberto, transparente, inclusivo e
envolver um amplo raio de atores envolvidos na tematica, inclusive a sociedade civil. Os membros
devem possuir ndo apenas as caracteristicas técnicas, como também dedicagéo a causa, além de nao
serem membros do quadro estatal ou terem recentemente saido de posi¢des no governo, no sistema
de justica criminal ou no policiamento, devendo ser enfatizado que tal independe se de fato o ator iria
agir de forma independente ou nao.

Deve também ser ressaltada a centralidade da diversidade nos seus membros e
disponibilidade, tendo em vista o tempo que esse tipo de funcdo requer. E importante salientar que
deve ser valorizada a visdo do sobrevivente do sistema de privacao de liberdade como um ponto de
vista importante para a construgdo de politicas publicas propostas pelo MNPs, sendo ressalvado
apenas uma avaliagdo para que essa posi¢do nao ocasione re-traumatizagéo daquele que ja passou
por privagao de liberdade (APT, 2013). Por fim, deve ser apontada a importancia de uma dinédmica

funcional entre 0s membros do mecanismo para que esse seja capaz de se comunicar como uma
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entidade, demarcando ainda mais a importancia de que essa seja uma fungéo realizada em tempo
integral.

No ponto seguinte, antes de adentrar no caso brasileiro no qual este artigo se foca, sera
feita uma breve explanacdo a respeito do que de fato consiste a implementacdo de mecanismos
internacionais quando se refere ao direito internacional dos direitos humanos e quais obstaculos

comumente sdo encontrados.

3 IMPLEMENTAGAO NO CAMPO DOMESTICO DE NORMATIVAS INTERNACIONAIS
REFERENTES A DIREITOS HUMANOS

Ploton (2017) enfatiza como € fundamental que se migre de uma busca permanente de
ampliacao de recomendagdes a nivel internacional para um maior engajamento para acompanhamento
das diretrizes ja tracadas para o campo. Parece interessante colocar alguns padroes a serem
aproveitados internamente para observar o cumprimento de um tratado no nivel doméstico, como
OPCAT, de modo que auxiliem a criagéo de pontos analiticos especificos para este artigo. Ao observar
os 6rgéos de tratados, o autor traga alguns pontos fundamentais para que seja possivel mensurar o
cumprimento por Estados de recomendacgdes internacionais: metodologia transparente, completa e
clara; adesao e aceitagéo por atores de interesse; avaliagao independente e realizada por especialistas
no tema; ampla difuséo entre diferenciacdo entre substancia e forma. Apesar de pensados para
monitoramento em &rgéos internacionais, tais mecanismos podem ser fatores interessantes a serem
levados em conta na elaboragdo de um mapeamento mais detalhado sobre implementacdo dos
tratados a nivel interno.

Risse, Ropp e Sikkink (2013) distinguem de forma precisa os termos comprometimento e
cumprimento. Segundo os autores, “‘compromisso” (commitment) ocorre quando um Estado reconhece
a validade das normas de direitos humanos e o dever de se submeter a elas, o que normalmente
significa a assinatura e ratificagdo de um tratado de direitos humanos. Ja “cumprimento” (compliance) é
definido como um comportamento permanente e praticas domésticas que vao de acordo com as
normas do direito internacional de direitos humanos. Para os autores (Risse et.al.,2013), ambos séo
extremos de uma linha continua, e que por tal motivo, 0 compromisso néo gera automaticamente o
cumprimento, requerendo pressdes vindas “de cima” e “de baixo” para garantir a transigdo de um ponto
ao outro.

A obra, assim, visa a observacdo de diversos mecanismos que podem realizar esse
caminho, apontando ainda determinadas condicionantes atreladas, abordando-os de forma muito

sucinta: (a) coer¢do por meio do uso da forga e execugéo legal: ndo ha muita margem para 0 ndo
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cumprimento por meio desse mecanismo; (b) incentivos por meio de sangdes ou recompensas, que 0S
autores acreditam ser ainda mais eficazes que o anterior; (c) persuaséo e discurso: vantagem de trazer
0 cumprimento voluntario, logo de duragdo mais permanente, mas normalmente precisa dos
mecanismos de incentivo. Ja o discurso pode ter papel fundamental para efetividade em locais que a
validade das normas de direitos humanos € reconhecida; (d) capacitagdo: tem eficacia principalmente
em locais em que o Estado tem pouco controle ou poder sobre fenémeno.

Simmons (2009) complementa tal perspectiva trazendo a possibilidade de um tripé
fundamental para a eficacia por meio de trés processos: agenda inaugurada pela elite; litigio
estratégico e mobilizagdo politica, sendo os dois Ultimos presentes também na teoria de espiral
proposta por Risse et.al. (2013). No entanto, para esses autores, o grau de sucesso desses
mecanismos ainda depende de determinadas condicionantes relacionadas a forma com a qual o
Estado se estrutura: (a) tipo de regime: se é democratico ou autoritario o governo; (b) capacidade
estatal: se € um estado consolidado ou com limitagbes a seu poder; (c) regra de implementagao: se é
centralizada ou descentralizada; (d) vulnerabilidade material: vulnerabilidade a presséo interna e
externa; (e) vulnerabilidade social: importancia quanto a sua reputagdo e desejo de insergdo na
comunidade internacional.

Segundo Melo (2011), na implementacdo do OPCAT é fundamental a participagdo
permanente da sociedade civil, desde as fases de mobilizagéo e pressao politica, para que se dé inicio
ao estabelecimento do MPN, como na sua formulagéo e, por fim, nas proprias atividades por ele
desenvolvidas e no seu controle. No préximo subtitulo iremos analisar o quadro atual da
implementacdo do OPCAT a nivel nacional, 17 anos depois da ratificagdo do Protocolo, por meio de
seus relatérios, analise das leis e noticias, buscando uma avaliagdo do quadro geral e alguns itens que

podem estar atuando como impeditivos de sua plena eficécia.

3.1 Implementagao do OPCAT no Brasil

Nesse subtitulo busca-se avaliar a implementacao a nivel nacional do OPCAT, a partir de
quatro critérios de anélise: existéncia de lei; implementagéo efetiva dos mecanismos federais e locais;
adequacao aos critérios adotados pelo Protocolo Opcional; viabilidade estrutural para cumprimento
eficaz do monitoramento. Para tal levantamento coletaram-se informagdes nas Assembleias
Legislativas, noticias de jornais, sites do executivo e dos préprios 6rgaos que compdem os sistemas ja
implementados.

Antes de adentrar na anélise local dos mecanismos, aponta-se que os dados disponiveis e

publicizados variaram consideravelmente de um Estado para o outro, o que indica uma oscilagdo de
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transparéncia, o que somente foi parcialmente superado por consequéncia da autora ocupar uma
posicao privilegiada de troca entre atores envolvidos e por lidar mais cotidianamente com as fontes.
Ressalta-se tal diferenca, pois na pesquisa realizada em 2017, quando n&o era ainda parte ativa de um
Mecanismo, indicou-se que potencialmente poderia haver lacunas e falhas, justamente, pela baixa
transparéncia e falta centralizagéo para que pudessem os dados ser encontrados facilmente®.

Torna-se importante relembrar que o sistema adotado pelo Brasil para buscar a
implementacdo do OPCAT cria 6rgdos especializados, divididos a nivel nacional e estadual, podendo
também serem pensados municipalmente, sendo cada um desses compostos por um mecanismo e um
comité.

Antes da ratificacdo da Convencdo, ocorrida em 2007, havia um Plano de Agdes
Integradas de Prevencdo e Combate a Tortura, elaborado pela entdo Secretaria de Direitos Humanos
da Presidéncia da Republica, que previa agdes preventivas, de responsabilizacdo dos agressores, de
acolhimento, assisténcia, protecéo e reparagéo das vitimas, além de monitoramento, parte na qual a
possibilidade de existéncia de um Comité de Prevengdo e Combate a Tortura ja era aventada (SDH-
PR, 2006). No entanto, tal plano dependia do acordo de cada Estado para sua implementagao, tendo
em vista que esse nédo era vinculante e a administracdo penitenciaria € de competéncia estadual.
Apesar da existéncia de tais movimentos, apenas seis anos ap6s a ratificacdo do OPCAT, em 2013, é
aprovada a lei que institui o Sistema Nacional de Prevengdo e Combate a Tortura, um dos primeiros
passos para o longo caminho, ainda em curso, para a real implementagdo do Protocolo a nivel
nacional.

Escrever este artigo em duas etapas tornou possivel realizar dados comparativos dos
ultimos anos que auxiliam a qualificar de modo mais completo a implementagdo. Em 2017, dos 26
estados e distrito federal, apenas 147 possuiam alguma lei ou decreto que institucionalizasse 0 MEPCT
e/ou 0 CEPCT, o que representava um esbogo de implementagao pelo menos formal de apenas 51,8%.
Em 2023, quando foi realizada a segunda etapa, eram 21 estados com previséo legal para tal; merece
destaque que neste momento inicial esta sendo avaliado a presenga de normativas em geral, seja
Decreto ou Lei, sendo excluido o estado que possuisse resolugdo pela sua auséncia de estabilidade
minima. Assim, somente cinco Estados® ndo possuem nenhuma normativa, subindo o percentual de
implementagdo formal para 80,7%.

Deve-se ressaltar, no entanto, como veremos a seguir, que essa aparéncia inicial de maior
aderéncia no quesito legislativo, ndo reverbera, necessariamente, na melhora de todos os demais
quesitos. De todas as legislacoes, por exemplo, 80,9%° possuem ao menos previsdo sobre a criagdo
de Mecanismos, se for ser levado em conta todo pais, inclusive os que ndo possuem sequer previsao

sobre o Sistema de Prevencgao, o percentual cai para 62,9%.
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Em relagdo a estabilidade da normativa, far-se-a uma diferenciacao especificamente em
relagdo a dificuldade ou facilidade do desmonte do 6rgdo. Assim, Decretos que dependerem
exclusivamente do Chefe do Executivo para serem modificados serdo considerados como de baixa
estabilidade, Lei regulada por Decreto sera de estabilidade mediana e o baseado em Leis serd
colocado como estaveis. A centralidade deste elemento como avaliador da implementagéo se da,
principalmente, a partir do periodo nomeado como desmonte do MNPCT.

O Sistema Nacional, incluindo o MNPCT, s&o criados de modo geral por Lei, mas
possuem toda sua regulagdo via Decreto, inclusive previsdes centrais como a forma de trabalho dos
peritos e a composi¢cao do CNPCT. No dia 10 de junho de 2019, sem aviso prévio, foi emitido o Decreto
9.831/2019 pelo governo Bolsonaro, alterando completamente a composicdo do Comité Nacional,
colocando uma série de 6rgdos do campo da seguranga como o Ministério da Defesa. Ainda, e de
modo mais grave, todos os peritos do Mecanismo Nacional foram exonerados e impds-se que 0
trabalho seria voluntario.

Houve uma forte reagéo’® de todos os Mecanismos, de movimentos sociais, organizacoes
ndo governamentais e outras instituicdes do Estado, apresentando a patente inconvencionalidade do
ato, que ia frontalmente contra o OPCAT, e sua ilegalidade, pois este movimento tornaria o trabalho
ndo apenas inexecutavel, como também acabaria com quaisquer chances de autonomia do 6rgéo. A
época foi realizada uma série de incidéncias, sendo revertida de modo mais definitivo somente em
2022. Por tais motivos € marcante a diferenga na préatica da previsdo ser feita por Lei ou Decreto.
Segundo foi possivel observar, 13 foram criados por Lei'!, sete por Decreto'?, dois criados por Lei e
regulamentado por Decreto'. Assim 61,9% séo estaveis, 3,3% com baixa estabilidade e 9.5% com
estabilidade mediana.

Entrando especificamente na analise em relagcdo a composi¢cdo dos Comités merecem
mencao trés eixos de andlise que parecem necessarios: avaliar se efetivamente estdo funcionando;
presencga de forgas de seguranga publica no Comité ou 6rgdos envolvidos na gestdo de privagéo de
liberdade como um elemento importante da autonomia perante 0 OPCAT e participagdo no minimo
paritéria entre sociedade civil e Estado como modo de assegurar efetivamente que movimentos e
organizagdes tenham possibilidade de exercer peso decisério na politica'™. Destaca-se que foram
excluidos do célculo érgéos que pertencem a administragao indireta ou que tenham regime juridico de
servico publico, pois, independentemente de serem autbnomos, ndo sdo representativas de
movimentos sociais € organizagdes nao-governamentais, que efetivamente encontram-se

completamente a parte do Estado?.
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Em relagdo ao primeiro eixo, em 2017 havia apenas nove's CEPCT operando,
representando uma implementacdo de 33%, enquanto este ano existem, pelo menos em tese, 1976 em
funcionamento, subindo para 90,4%. N&o obstante, um avango consideravel da politica em termos
quantitativos ndo reverberou em um efetivo avango da implementagéo adequada segundo os padroes
estabelecidos pelo OPCAT.

Avaliando a presenga de 6rgaos que nao possuem imparcialidade em relagao ao tema por
serem instituicdes que potencialmente criam a violagdo, quais sejam policias e administracdo dos
sistemas de privagao de liberdade, somente trés CEPCTs estdo de acordo, demonstrando um altissimo
grau de militarizagdo e politizagdo do mesmo. Assim somente 14,2% seguem a Convengdo neste
quesito.

Em relacdo a composigéo paritaria, algumas categorias foram elaboradas para auxiliar a
percepgado do estado da arte do sistema a nivel estadual: ideal, quando a sociedade civil possui mais
acentos que o Estado; adequado quando é paritario; irregular quando a sociedade civil € minoria por
pouco; e inconvencional quando a sociedade civil compde a infima minoria. Ja em relacdo a método de
escolha adequada e autbnoma de membros, as divisdes serdo democraticas quando, efetivamente, a
escolha da sociedade civil for por meio eleitoral e autoritario quando a escolha foi feita pelo Estado.

O CNPCT, caso analisado frente a essas categorias, seria ideal e democratico. No
entanto, apesar de respeitar todas as supostas necessidades, este se torna extremamente ineficaz
tendo em vista a colocagdo permanente da Coordenagdo no entdo Ministério da Mulher, Familia e
Direitos Humanos, atual Ministério dos Direitos Humanos e Cidadania, como feito a partir do Decreto
9831/2019. Tal impacto se da, pois esta posicdo permite que ele impega a convocagédo de reunides e
de editais de seleg&o, por exemplo. Por tal influéncia negativa na estabilidade e no funcionamento da
politica, também levar-se-a em conta se a coordenagéo ou presidéncia dos Comités é estadocéntrica
ou rotativa.

Em uma primeira analise, é importante destacar que nenhum Comité Estadual seria
paritario ou sequer irregular caso se incluisse na contagem de membros do Estado quaisquer entes de
direito publico, como proposto inicialmente no artigo. Por tal razdo, optou-se por n&o incluir
administracao indireta e conselhos, tendo em vista que o Ultimo poderia ser representado tanto por um
ente estatal quanto pela sociedade civil. A maioria dos Comités se enquadrou na categoria nao
comvencional'” com 61,9%, seguidos pelos irregulares'® com 28.5%, havendo somente 9,5%
paritarios'® e 4,7% ideais?.

Em relagdo ao item escolha democratica, em 38%?2' dos casos a sociedade civil pode
escolher seus representantes, 33%22 tém um procedimento autoritario de escolha exclusiva de

competéncia do Estado e também 33% s&o mistos, ou seja, dependem de ambos para escolha?. Ja
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em relagdo a coordenagdo 28%?2* sdo estadocéntrico e 33%25 rotativos, ndo sendo encontradas
informagdes em 42%2.

Em 2007, a nivel Estadual, apenas dois?” MEPCTs estavam instalados completamente e
encontravam-se em atividade, representando 7% de implementacdo. Apds este periodo o numero na
verdade oscilou: chegou a um ponto em que quatro operavam simultaneamente no pais (19,4%). Em
2023 ainda sao quatro, porém nao os mesmos do ano anterior, ja que houve a exoneracdo dos peritos
de Pernambuco em 2022, apdés mudanga da Governadora do Estado e a criagdo do Acre. Assim
seguem quatro ativos e somente dois com equipe plena (19,4% e 9,5%, respectivamente), mostrando
ainda que ha dificuldade de manutengao e estabilizagdo mesmo apds criados

Ndo obstante, mesmo se forem inseridos os dados presentes nas leis estaduais em
relacdo aos Mecanismos que ainda nao foram criados e estéo previstos, se percebera uma completa
auséncia de sequer planejamento adequado para politica.

Em primeiro plano, vale mengéo que, como foi explicitado acima, para a implementagao
plena do OPCAT é fundamental a autonomia orgamentaria, politica e administrativa dos MNPs e de
seus peritos. O Brasil optou por flexibilizar absolutamente o quesito administrativo, tendo em vista que
nunca se aventou a possibilidade de planejar que os mecanismos pudessem ser criados a partir de
instituicdo publicas com maior autonomia, como as autarquias, escolhendo fazé-los vinculados em sua
grande maioria ao executivo e um apenas ao Legislativo.

N&o obstante, a anélise sera iniciada pelo quadro geral de todos os previstos em lei,
implementados ou ndo, levando em conta alguns fatores possiveis de serem observados, quais sejam:
vinculagdo administrativa; forma de selecdo e exoneragdo de integrantes; numero de peritos; e
inviolabilidade de posigbes. Antes desta avaliagdo, no entanto, merece destaque que quando foi
mencionado acima em alguns estados os Mecanismos eram citados, este quesito era literal. Assim,
sera necessario, para uma analise mais qualitativa, a exclusdo de Minas Gerais, que somente cita que
o Comité deve implementar o Mecanismos sem maiores detalhes, e 0 do Mato Grosso e Roraima,
cujas fungbes do Mecanismo séo transferidas para o Comité, o que j& é ndo convencional pela
auséncia de autonomia do colegiado, tendo em vista a composi¢éo ser de indicagbes institucionais,
sendo ainda mais grave, pois 0 cargo seria ndo remunerado.

Em relagcdo a vinculagdo administrativa, somente o Rio de Janeiro é ligado a Assembleia
Legislativa, sendo todos os demais localizados no Executivo (94%), tornando possivel questionar se
nao poderia vir a ser um obice a autonomia e independéncia vinculagdo ao mesmo poder que é
responsavel pela administragao de instituicbes de privagéo de liberdade nos Estados.

A forma de selecdo também € determinante para se compreender o0 grau de

independéncia e autonomia possibilitado ao 6rgdo. Nesse sentido, fora Amapa e Sergipe, todos
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dependem de aceitagdo, seja do 6rgao ao qual pertencem, por meio de sabatinas e nomeagdes, seja
de modo ainda mais grave a partir da decisao final pertencer ao Executivo estatal. De modo sucinto, é
perceptivel a absoluta falta de homogeneidade na metodologia de sele¢do e no grau de independéncia
desta em relagdo ao Governo e, especialmente, a segurancga de que a politica de prevencg&o a tortura
se constitua como uma politica publica estavel.

No Mato Grosso do Sul, Acre, Espirito Santo, Para, Paraiba, Piaui e Tocantins a elei¢do é
feita pelo Comité, mas ha dependéncia de nomeag&o pelo Governador, sendo possivel depurar pela
redagdo que se trataria somente do ato procedimental. Ja no Maranhdo, o Comité escolhe seis
membros e o Governador escolhera dois entre os seis. Em Pernambuco, ha apenas sugestao por parte
do Comité, sendo a escolha efetivamente realizada pelo Governador. No Rio de Janeiro, o MEPCT ¢
eleito pelo Comité, sabatinado pela Comissdo de Normas Internas e Proposi¢des Externas e nomeado
pelo Presidente da Assembleia. Em Ronddnia, ha avaliagao de curriculos pelo Comité, seguida de duas
sabatinas, uma pelo mesmo 6rgéo e outra pela Comissdo de Direitos Humanos da Assembleia
Legislativa, saindo apds esse processo uma lista para o Governador que escolhe como bem preferir,
merecendo destaque que, em completo confronto ao OPCAT, foi autorizado a partir de 2016 que
policiais e agentes sejam eleitos.

Assim como a forma de admissdo, a forma de exoneragdo também é central para
estabelecer o grau de autonomia possivel, mesmo merecendo nota que absolutamente todos ao fim e a
cabo ocupem cargos em comissdo, que possuem uma natureza mais instavel. De acordo com as
legislagbes, o0 Maranh&o exige obrigatoriedade de condenagéo criminal, improbidade administrativa ou
processo disciplinar. Ja Rio de Janeiro, Ronddnia, Piaui e Paraiba colocam como necessario que haja
indicios de materialidade e autoria no cometimento de crime ou violagdo grave de dever funcional,
devendo haver um processo administrativo com ampla defesa no Comité. Ja Espirito Santo, Amapa e
Sergipe exigem somente um processo administrativo no Comité. Mato Grosso do Sul, Tocantins, Para
e Acre dependem de condenagdo com transito em julgado ou processo disciplinar. Merece destaque
que Pernambuco € o unico que ndo possui em Lei nenhuma limitagdo ou determinag&o a forma pela
qual a exoneragao ocorrera.

Pela conjugacdo dos dois pontos anteriores, é possivel afirmar que Pernambuco, com
base nestes quesitos especificos, torna-se o Estado cujo Mecanismo possui mais ameagas a sua
autonomia e independéncia, enquanto Rio de Janeiro e Sergipe a menor ameaga. Por dbvio, na préatica
nao ha completa seguranga ou estabilidade dos 6rgaos, especialmente por ndo haver nenhuma
coeréncia dentro dos sistemas em termos estruturais. A crise do MNPCT ainda possibilitou a
visualizagdo de mais indicios que ndo ha, em caso de governos autoritarios, nenhuma seguranga na

sustentagdo do 6rgao, independente da ilegalidade de seu desmantelamento.
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Em relagdo ao tempo de mandato o padréo indicado para Recomendagdo n. 5 do CNPCT
é de trés anos, ndo obstante ha uma variagdo ndo muito alta entre as previsdes legislativas para
Mecanismos. A grande maioria segue o padrdo do MNPCT, sendo de trés anos com possibilidade de
recondugao por igual tempo, como ocorre no Espirito Santo, Rondonia, Sergipe, Paraiba, Maranhao,
Piaui, Tocantins e Amapa. Quatro séo dissonantes dos demais: Rio de Janeiro e Para que preveem
quatro anos com recondugéo por igual periodo; Mato Grosso do Sul de dois anos com possibilidade
também de recondugéo; e Pernambuco ndo possui nenhum limite temporal para 0 mandato, colocando-
0 bem a parte do modelo aproximado adotado nos demais Estados.

Ha ainda um eixo central a autonomia, qual seja, a previsdo de inviolabilidade de
posicdes, sendo esse previsto na legislagdo de quase a totalidade dos Mecanismos, exceto
Pernambuco, Para e Maranh&o, o que por 6bvio ndo quer efetivamente dizer que ha seguranga
absoluta no mesmo, ja que a inviolabilidade esta profundamente ligada aos demais itens que possam
assegurar estabilidade e independéncia aos peritos.

Como foi mostrado acima, o recebimento de vencimento é parte indissociavel da
autonomia e da possibilidade de efetividade do trabalho. Nao obstante, vale meng&o, que o Governo
Bolsonaro apés a tentativa de desmonte do MNPCT com o Decreto 9831/2019, também realizou a
partir de sua Secretaria de Prote¢ao Global do Ministério da Mulher, Familia e Direitos Humanos lobby
de modo a buscar que nos estados houvesse também o estabelecimento do servigo essencial ndo
remunerado. Tal previsdo j& era presente em dois Estados: Espirito Santo, que data de 2013,
merecendo mengdo que esta passou a ser contestada em 2023 por meio de uma Agao Civil Publica
proposta pela Defensoria Publica do Estado do Espirito Santo (DPES, 2023) e no Amapa, cuja lei data
de 2017. Em relagao aos demais existe uma divisdo, havendo previsao, mesmo que em abstrato, nos
estados de Ronddnia, Sergipe, Pernambuco, Rio de Janeiro e Acre e néo é citado na Paraiba, Piaui,
Tocantins, Maranh&o, Para e Mato Grosso do Sul.

Apesar do acima mencionado, € importante demarcar que para além da autonomia e
independéncia, a estrutura adequada para o trabalho é um dos requisitos para uma efetiva
implementacdo, a comegar pela estrutura de pessoal, ja que séo diversas atribuicdes e a amplitude do
que deve ser considerado um espago de privagao de liberdade. Por ébvio, a deciséo no que concerne
ao quantitativo de uma equipe com este escopo de atuagdo deveria ser o estabelecimento de uma
proporcéo razoavel entre centros de privacdo e pessoas em privagao de liberdade por localidade e
numero de peritos. Em relacdo ao Nacional, entende-se que é fundamental que efetivamente haja um
mecanismo em cada estado, no minimo, para que seja possivel este realizar a sua fungdo que néo é
substitutiva a estes orgaos, especialmente se levarmos em conta a cultura nacional voltada a privagéo

de liberdade e o tamanho continental do territério. No entanto, o primeiro desafio ja se encontra no
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simples fato de esta ser uma politica que teve que ser elaborada em um verdadeiro apagao de dados,
tendo em vista que a maioria de instituicdes de privacao de liberdade néo tem censo ou, caso tenham,
estd defasado. Assim, ndo ha quantitativo sequer de instituicbes para se realizar uma propor¢ao
condizente com a realidade concreta.

Porém, se for observada a atual composi¢do dos Mecanismos e somente o nimero de
instituicdes e da populagdo de uma forma de privacdo de liberdade, qual seja priséo, o completo
descompasso e inviabilidade ja se tornam dbvios. Os dados quanto a unidades e numero de presos foi
retirado das Informagbes produzidas pelo Departamento Penitenciario Nacional para o segundo
semestre de 2023. Com base nestes, a média encontrada para os Mecanismos a nivel estadual é
3.364 presos por perito e 20 unidades para cada?8. O MNPCT esta numa situagao ainda mais abissal
com 11 peritos, sendo 58.952 presos por perito e 125 unidades prisionais. E patente ndo haver nenhum
critério para a determinagéo do numero de peritos, levando a indicios que a politica foi feita muito mais

como um cumprimento aparente do que efetivo.

4 CONCLUSAO

Sete nos depois do primeiro esbogo deste artigo as conclusdes colocam-se bem mais
pessimistas. Saimos de um caminhar lento e com problemas, para um crescimento desordenado, sem
critérios minimos, gestando uma politica que |é implementacdo exclusivamente em nUmero de
territorios supostamente cobertos.

O pais nédo possui, historicamente, uma boa cultura institucional quando se pensa em
instituicdes autdnomas; e nao foi diferente no SNPCT: cria-se um sistema supostamente auténomo, no
qual os profissionais estdo em permanente expectativa de desmonte caso deem um passo além do
previsto e efetivamente entrem em colisdo com algum interesse prioritario do Estado. Pensa-se em
autonomia com um tapete a disposicao para ser puxado e 6rgaos desestruturados, compostos hoje por
pessoas em sua maioria vindas da sociedade civil e autbnomas, mas cuja capacidade de execugao do
trabalho materialmente é reduzida ao minimo possivel pela sobrecarga maxima sem possibilidade de
nenhuma constru¢do de planejamento de curto, médio e longo prazo para que, efetivamente, seja
possivel afirmar-se que o que se tem € um sistema.

Com isto ndo se busca indicar que melhor seria 0 desmonte total e comegar do zero, pois
0s avangos conseguidos com o pouco de estrutura fornecida sdo constantes. No entanto, € importante
nao se manter a naturalizagdo de equivocos e escamoteamento da precariedade. O Unico caminho
viavel, que deveria ter sido adotado desde 2007, € entender que sem participa¢do e um planejamento

de curto, médio e longo prazo, que leve em conta a experiéncia de outros paises, pesquisadores,
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movimentos sociais, organizagdes n@o governamentais € membros e ex-membros, familiares e
sobreviventes de privagdo de liberdade, a expansé@o do que foi conseguido até agora e o préprio

sistema seguirdo sendo uma panaceia de menor relevo dentro e nas instituicdes publicas.
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DO VAZIO A CRISE: uma anélise dos 16 anos da ratificagdo do OPCAT

. Peritos da ONU terdao encontros de alto nivel no Brasil para reforgar sistema de
prevencdo de tortura, 2022. Disponivel em: https://www.ohchr.org/sites/default/files/2022-
01/20220131-PRS-Portuguese.pdf.

ZIMMERMANN, Taciano Scheidt, Os atores Nao-Estatais e o desenvolvimento do Direito
Internacional: a participagao das ONGs nas negociagoes da Convencao Contra a Tortura no
ambito da ONU.Monografia (Graduagdo em Direito), Universidade Federald e Santa Cataria, Santa
Catarina, 2014. Disponivel em: http://centrodireitointernacional.com.br/wp-
content/uploads/2014/05/Artigo-Taciano-Scheidt-Zimmermam1.pdf. Acesso em: 27 fev. 2023.

Notas

1 O Brasil realizou um sistema sui generis de construgdo das relagdes Estado/sociedade, de formulagdo de politicas
publicas e de controle social. Neste sentido, é importante destacar, com Lobato (2006), que ele adotou um sistema fora dos
trés modelos principais, quais sejam, pluralista, neocorporativista e de matriz marxista, sendo marcado pela forte
centralizagao estatal, com caracteristicas burocratico-autoritarias ao mesmo tempo que a possibilitou uma ampla sociedade
civil se formando a sua margem.

2 Cada pais, segundo o OPCAT, pode escolher 0 modelo de implementacdo desde que respeite as diretrizes necessarias
sobre o0 que os Mecanismos devem ter, dentre as quais, autonomia e independéncia. Segundo o banco de dados da APT tal
se dividiu em: 17 Comissdes Nacionais de Direitos Humanos, 13 novas instituices, 38 ombuds institution, 9 vérios 6rgéos
ou sistemas, sendo que na Gltima categoria somente constam Brasil e Argentina. (APT, s.d.).

3 Citamos alguns exemplos destas fungdes: aconselhar os Estados-parte sobre o estabelecimento, designacéo e
funcionamento dos MNPs; aconselhar os MNPs sobre como exercer de forma mais eficaz sua fungéo, sobre medidas de
protecéo a pessoas privadas de liberdade; e fornecer capacitagdo para os MNPs (APT; IIDH, 2010).

4 O Comité contra a Tortura (CAT), € um 6rgao composto por especialistas independentes sobre a matéria de combate a
tortura em espagos de privacdo de liberdade.

5 Os Principios de Paris (UNHRC, 1954) preveem o estatuto das instituigdes nacionais de promogao e protegéo de direitos
humanos.

6 A época, em 2017, o MNPCT possuia dois anos e havia somente dois relatdrios bianuais: o primeiro (2015-2016) sequer
mencionava a existéncia de Mecanismos Estaduais no organograma do Sistema, apenas citando que mecanismos e
comités poderiam fazer parte do Sistema Nacional; o segundo (2016-2017) somente menciona duas vezes 0 mesmo
quesito. O primeiro levantamento sobre a implementagao estado presente no Relatério Bianual do MNPCT 2017-2018.

7 Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Espirito Santo, Goias, Maranhao, Minas Gerais, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio
de Janeiro, Rio Grande do Norte, Ronddnia, Roraima e Tocantins.

8 Os Estados que ndo possuem normativa sdo: Rio Grande do Sul, Parana, Santa Catarina, Sdo Pauloe Distrito Federal.

9 Alagoas, Acre, Amap4, Ceard, Espirito Santo, Maranh&o, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Pard, Paraiba,
Piaui, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rondénia, Sergipe e Tocantins.

10 A época foi realizada uma série de incidéncias, que geraram trés reagdes principais ao ocorrido: uma Agéo Civil Publica,
proposta pela Defensoria Publica da Unido, pedindo a nulidade da exoneragao e o dever de restituicdo de vencimentos dos
peritos, cujo pedido liminar foi acatado em 09 de agosto de 2019; a proposta de Projeto de Decreto Legislativo n. 389 de
2019 de autoria da Deputada Maria do Rosario (PT) visando o retorno ao status quo dos peritos; € uma Agdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental de n.607 proposta pela Procuradoria Geral da Republica apontando haver
retrocesso em relagdo a obrigagdo de combater e prevenir tortura. Esta Ultima gerou uma visita do SPT ao pais para
incidéncia, tendo em vista o Brasil ter sido o primeiro pais a retroagir em relagéo a implementagdo do OPCAT a nivel global,
merecendo mengéo que essa igualmente foi a primeira visita sui generis do 6rgdo (OHCR, 2022; Justica Global, 2022), que
ndo era voltada ao monitoramento do sistema, mas sim focada exclusivamente no fortalecimento do proprio sistema. Em 29
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de margo de 2022 os 11 Ministros do Plenério do Supremo Tribunal julgaram o Decreto 9831, na parte que prevé o trabalho
voluntério, sendo decidido sua incompatibilidade com a Constitui¢do (STF, 2022). Desde a transigdo e o inicio do atual
governo vem ocorrendo uma pressdo para que pelo menos todo o Decreto seja revogado, de modo a retornar ao
anteriormente previsto, mesmo que ndo sequer o anterior fosse o ideal. Vale mengao, inclusive, que até o presente os
trabalhos do CNPCT n&o foram retomados. (MEPCT/RJ, 2019; MNPCT, 2019).

" Acre, Rio de Janeiro, Para, Roraima, Paraiba, Rondénia, Pernambuco, Minas Gerais, Goids, Amapa, Espirito Santo
Tocantins e Sergipe.

12 Amazonas, Bahia, Ceara, Mato Grosso, Piaui e Rio Grande do Norte.

13 Mato Grosso do Sul e Maranhé&o.

14 Merece mengdo que segundo a Recomendagéo n.5 de novembro de 2018 do CNPCT & previsto a participagéo paritaria
ou superior da sociedade civil. Menciona-se que ndo seréo contados os drgdos de classe enquanto parte da sociedade civil
assim como universidades publicas, mesmo que sejam contados como tais em absolutamente todos os estados.

15 Ceara, Espirito Santo, Goias, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro e Rondonia.

16 Paraiba, Rio de Janeiro, Pernambuco, Rondénia, Ceara, Sergipe, Amazonas, Mato Grosso do Sul, Acre, Goias, Amapa,
Distrito Federal, Maranh&o, Piaui, Rio Grande do Norte.

17 Rondénia, Paraiba, Para, Tocantins, Minas Gerais, Acre, Amapa, Para, Bahia, Ceara, Espirito Santo, Piaui e Rio Grande
do Sul.

18 Pernambuco, Mato Grosso do Sul, Goias, Maranh&o, Mato Grosso e Sergipe.
19 Rio de Janeiro e Roraima.

20 Amazonas.
21 Rio de Janeiro, Pernambuco, Mato Grosso do Sul, Amazonas, Mato Grosso, Para, Roraima e Sergipe.

22 Goias, Amapa, Bahia, Ceara, Maranh&o, Tocantins e Piaui.

23 Minas Gerais, Rondonia, Paraiba, Alagoas, Rio Grande do Norte, Alagoas e Espirito Santo.

24 Acre, Alagoas, Amapa, Roraima, Para e Maranh&o.

25 Rio de Janeiro, Pernambuco, Mato Grosso do Sul, Bahia, Ceara, Mato Grosso e Sergipe.

26 Minas Gerais, Rondonia, Paraiba, Goias, Amazonas, Espirito Santo, Piaui, Tocantins e Rio Grande do Norte.

21 Pernambuco e Rio de Janeiro.

28 O Rio de Janeiro hoje possui 50 unidades prisionais € uma populagdo de 45.938 presos, sendo apenas seis peritos no

estado, dando uma média de 7,656 presos por perito € 8 unidades. Ja a Paraiba possui trés peritos e teria uma média de
3.950 presos por perito e 21 unidades para cada. Pernambuco teria aproximadamente 4.625.
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