Revista

Direitos Editora Unijui  ISSN 2317-5389
Humanos e Ano 8 e n2 15 e Jan./Jun. 2020 ¢ Qualis B1

Programa de Pds-Graduacdo Stricto Sensu em Direito da Unijui

DemocraCia https://www.revistas.unijui.edu.br/index.php/direitoshumanosedemocracia

http://dx.doi.org/10.21527/2317-5389.2020.15.134-152

Prevencao a Tortura:
Uma Mera Questao de Oportunidade aos Mecanismos Latino-Americanos?

Thais Lemos Duarte
Bacharelado em Ciéncias Sociais pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (Uerj). Mestrado pelo Programa de
Pds-Graduagdo em Sociologia e Antropologia da Universidade Federal do Rio de Janeiro (PPGSA-UFRJ), Doutorado em
Ciéncias Sociais pelo Programa de Pds Graduagdo em Ciéncias Sociais da Uerj. Pesquisadora de P6s-Doutorado no Pro-
grama de Pés-Graduagdo em Sociologia da Universidade Federal de Minas Gerais (PPGS — UFMG). Bolsista do CNPq.
http://lattes.cnpg.br/4045097122040527. https://orcid.org/0000-0002-9149-7387. thais-duarte@hotmail.com

Maria Gorete Marques de Jesus
Pesquisadora do Nucleo de Estudos da Violéncia da USP (NEV/USP). Doutorado em Sociologia pelo Programa
de Pds-Graduagdo do Departamento de Sociologia da Universidade de Sdo Paulo (FFLCH-USP). Mestrado em Socio-
logia pela Universidade de Sao Paulo (USP). Especializagdo em Direitos Humanos pela Faculdade de Direito da USP.
Graduagdo em Ciéncias Sociais pela Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da USP (FFLCH/USP).
http://lattes.cnpq.br/3277182968137071. https://orcid.org/0000-0003-2667-8736. gorete.marques@gmail.com

RESUMO

Tomando como base a perspectiva de que a tortura seria um tipo de crime de oportunidade, o Protocolo Facultati-
vo a Convengédo Contra a Tortura das Nagdes Unidas (ONU) criou um sistema de inspeg¢des a unidades de privagdo
de liberdade, formando os chamados Mecanismos Nacionais Preventivos. O objetivo deste artigo é analisar a es-
trutura e o modus operandi de quatro 6rgaos com este perfil na América Latina. Foram estudadas, pois, suas leis
de formagdo e os relatérios produzidos a partir dos monitoramentos efetuados. Analisou-se que os Mecanismos
Nacionais Preventivos estudados costumam atentar-se aos fatores de risco que acarretam a tortura, ao invés de in-
vestirem maior félego a encaminhamentos de casos de violéncia individuais. Ao mesmo tempo, portanto, em que
reproduzem a perspectiva majoritaria da ONU sobre a tortura ser uma espécie de crime de responsabilidade, os
6rgdos ndo necessariamente priorizam em suas atividades a responsabilizagdo de atores que tenham perpetrado o
ato, analisando a tortura como uma pratica difusa.

Palavras-chave: Mecanismos nacionais preventivos. Protocolo facultativo a convengdo contra a tortura. Nagdes
Unidas. Tortura.

TORTURE PREVENTION: A MERE MATTER OF OPPORTUNITY TO LATIN AMERICAN MECHANISMS?
ABSTRACT

Based on the view that torture would be a type of opportunity crime, the Optional Protocol to the UN Convention
against Torture created a system of inspections of deprivation units, forming the so-called National Preventive
Mechanisms. The aim of this paper is to analyze the structure and modus operandi of four organs with this profile
in Latin America. Therefore, its formation laws and the reports produced from the monitoring were studied. It was
analyzed that the National Preventive Mechanisms studied tend to pay attention to the risk factors that lead to
torture, instead of investing more breath to refer individual cases of violence. Therefore, while reproducing the
UN majority perspective on torture as a kind of criminal offense, the agencies do not necessarily prioritize in their
activities the accountability of actors who have perpetrated the act by analyzing torture as a pervasive practice.

Keywords: Preventive national mechanisms. Optional protocol to the convention against torture. United Nations.
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1 APRESENTACAO

No ano de 2002, a Assembleia Geral da Organizacdo das Na¢Ges Unidas (ONU) aprovou
o Protocolo Facultativo a Convencdo Contra a Tortura — Opcat —, na sigla em inglés. Seu obje-
tivo foi criar 6rgaos que realizariam visitas regulares a espacos de privacdo de liberdade, sem
aviso prévio.! Essa tarefa seria, em parte, desenvolvida pelo Subcomité de Prevencdo a Tor-
tura (SPT), cuja base, para além do Opcat, seria a tipificagdo prevista na Conven¢ao da ONU
contra a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes.?

Em especifico, dentre outras prerrogativas, o SPT apresenta: a) o acesso a toda informa-
cdo sobre o numero de pessoas privadas de liberdade, o tratamento fornecido e as condicdes
de detencdo; b) o livre-transito a todos os locais de detencdo, a todas as suas instalaces e
servicos; c) a oportunidade de realizar entrevistas reservadas; e d) a liberdade para escolher
os locais a visitar e as pessoas a entrevistar. Essas acdes devem ser desenvolvidas autonoma-
mente, empreendidas por dez especialistas independentes, em conformidade aos principios
da confidencialidade, da imparcialidade, da ndo seletividade, da universalidade e da objetivi-
dade.

Todos os paises signatdrios do Opcat devem viabilizar a realizacdo do monitoramento,
respeitando as prerrogativas do SPT. Ao final das inspe¢des, os membros do érgao remetem
ao Estado visitado um relatdrio com um conjunto de recomendacdes que buscaria, no limite,
propor medidas que erradicassem praticas de tortura em espacos de privacdo de liberdade.

Com atribuicOes e caracteristicas gerais semelhantes, o Opcat também previu a criacdo
de Mecanismos Nacionais de Prevencao a Tortura, embora nao tenha estipulado um formato
particular a tais 6rgaos. Cada pais signatdrio ao Protocolo deve adequar um modelo conforme
realidade prépria, de modo que um Mecanismo Nacional Preventivo pode ser, por exemplo,
uma instituicdo nacional de Direitos Humanos, uma Ouvidoria, uma comissao do Congresso,
uma Organizacdo Ndo Governamental ou qualquer ente especializado a monitorar locais de
detencdo (APT, 2005). De igual maneira, os Estados Parte podem optar por apresentar varios
Mecanismos Nacionais Preventivos, haja vista a sua estrutura federativa ou, como outra pos-
sibilidade, uma divisdo tematica.

Cabe reforgar que, entretanto, embora os érgaos possam apresentar modelos variados,
seu mote central deve ser o mesmo do SPT e, por sua vez, o previsto no Opcat. Dito de outro
modo, a realizagdo de visitas sistematicas a espacgos de privacdo de liberdade deve ser amago
das atividades de tais entes, haja vista o fato de as Nacdes Unidas pautarem-se pela ideia de
que a tortura seria prevenida na medida em que as condi¢des para a sua perpetracao fossem

1 O termo recebe definicdo ampla, compreendendo espagos onde pessoas estdo cerceadas de seu direito de ir e vir, seja em
decorréncia de uma medida judicial, seja em razdo de vulnerabilidades subjetivas que impegam o seu livre-transito. No
escopo dessa definigdo estariam as prisdes, os centros socioeducativos, os hospitais psiquiatricos, entre outros.

2 Cabe destacar que a Convengdo designa como “tortura” qualquer ato pelo qual dores ou sofrimentos agudos, fisicos ou
mentais, sdo infligidos intencionalmente a uma pessoa a fim de: a) obter informagdes ou confissGes; b) castiga-la por
ato que ela ou uma terceira pessoa tenha cometido ou seja suspeita de ter cometido; c) intimidar ou coagir esta pessoa
ou outras pessoas; d) ou por qualquer motivo baseado em discriminagdo de qualquer natureza; e) quando tais dores
ou sofrimentos sdo infligidos por um funcionario publico ou outra pessoa no exercicio de fungdes publicas, ou por sua
instigacdo, ou com o seu consentimento ou aquiescéncia. Ndo se considerara como tortura as dores ou sofrimentos que
sejam consequéncia unicamente de sangdes legitimas, ou que sejam inerentes a tais sang¢Ges ou delas decorram.
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reduzidas por meio de fiscalizagcbes periddicas (APT, 2005). Certo ator publico evitaria come-
ter violagdes ao saber que um organismo monitora regularmente o espago de privacao de
liberdade onde atua.

Em todo o mundo, até agosto de 2019, cerca de 90 paises ratificaram o Opcat. Deste
universo, 71 instituiram Mecanismos Nacionais Preventivos.® Ao analisar especificamente a
realidade latino-americana, entre 2002 e 2019 tinham sido estabelecidos, ao menos legal-
mente, 11 6rgaos dessa natureza. Cada um apresenta formato distinto e, os em execucao,
adotam praticas diferenciadas, segundo a realidade onde atua (APT, 2005). A proposta deste
artigo é analisar o trabalho de tais entes, inicialmente procedendo uma andlise mais geral
para, em seguida, operar um estudo mais detalhado sobre os Mecanismos Preventivos brasi-
leiro, mexicano, argentino e paraguaio. Por um lado, ira se desenvolver uma reflexao de natu-
reza mais tedrica sobre a construcdo da politica de prevengdo proposta pelo Opcat. Em segui-
da, serd analisado qualitativamente o modus operandi de tais 6rgaos, a partir de suas normas
de formacdo e mediante documentos produzidos nas rotinas de trabalho.*

2 TORTURA COMO OPORTUNIDADE?

Na perspectiva criminoldgica tradicional, a explicacdo sobre a ocorréncia de crimes recai
em boa medida em fatores que incidem sobre individuos, como motivacdes subjetivas, ques-
t0es comunitdrias e arranjos institucionais de diversas naturezas (ANITUA, 2008). Hd quem
diga, porém, que esse tipo de abordagem é pouco proficuo ao processo de elaboracao de
politicas publicas, uma vez que apontaria para elementos que ndo necessariamente estariam
sob controle direto do Estado (BEATO; PEIXOTO; ANDRADE, 2004).

Distante, portanto, de disposi¢des de natureza socioldgicas e psicoldgicas, foram des-
vendadas outras propostas analiticas, cujo cerne seriam as condi¢des que possibilitam a ocor-
réncia de determinadas naturezas de delitos. Estas fundaram-se, sobretudo, na perspectiva
de que o crime seria um ato inscrito na rotina regular da vida social e econémica (GARLAND,
1999), lancando-se um olhar sobre aspectos ecolégicos e ambientais na sua determinacao.
Classificada por Garland (1999) como “criminologia da vida cotidiana”, essa nova vertente ga-
nhou forma, especialmente, na concepc¢ao sobre “crimes de oportunidades”. Indica-se que os
criminosos realizam cdlculos sobre suas acdes, e a maior parte dos crimes é oportunista, sen-
do a criacao de dificuldades para sua ocorréncia a melhor forma de se evitar o ato.

Outra estratégia analitica comumente adotada é explicar a evolucdo das taxas de crime
nao mediante as caracteristicas dos criminosos, mas das circunstancias de ocorréncia dos de-
litos (COHEN; FELSON, 1979). Um ato predatdrio seria consequéncia da convergéncia entre
tempo e espaco de trés elementos: ofensor motivado, que, por alguma razao, esteja predis-
posto a cometer um crime; alvo disponivel, objeto ou pessoa que possa ser atacado; auséncia

3 Informagdo disponivel em: https://www.apt.ch/es/base-de-datos-sobre-el-opcat/. Acesso em: 25 ago. 2019.
4 Arelacdo de documentos utilizada para a anélise encontra-se na parte anexa deste artigo.
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de guardides capazes de prevenir violagbes.> Algumas caracteristicas de certo fato, como local
de moradia das vitimas, relacionamento entre os envolvidos e horario da ocorréncia, portan-
to, seriam determinantes a incidéncia de crimes.

O conjunto dessas abordagens motivou a formulac¢do de politicas publicas focadas na vi-
timizacdo. Ndo a toa, nas ultimas décadas foram desenvolvidas diversas pesquisas destinadas
a compreensdo de fatores vinculados a estilos de vida, os quais influenciariam a probabilida-
de de certas pessoas tornarem-se vitimas de crimes. Tais estudos partem do suposto de que
as diferencas de habitos afetam o montante de tempo alocado as atividades da rotina, como
trabalho e lazer, e, consequentemente, a exposicdo a situagdes de risco (BEATO; PEIXOTO;
ANDRADE, 2004).

N3o obstante, ao se desenhar entes de monitoramento de espacos de privacdo de li-
berdade, como o SPT e Mecanismos Nacionais Preventivos, resta subentendido que a tortura
seria compreendida pelas Nacdes Unidas como um tipo de “crime de oportunidade”. De fato,
conforme Maia (2006), o relatdrio redigido por um antigo Relator Especial da ONU Contra a
Tortura, Nigel Rodley, fruto de sua visita ao Brasil em 2000, conclui que a tortura seria um cri-
me desta natureza. Dito de outro modo, o documento indicou que as oportunidades desem-
penham um papel relevante para que a pratica ocorra. A criacdo de um sistema regular de
visitas, entdo, seria a forma pela qual se impediria a confluéncia de situagdes que possibilitem
tal violacdo a ser cometida por algum agente do Estado.

Algumas vozes, no entanto, questionam essa perspectiva sobre “crimes de oportunida-
des”, voltada ao controle da criminalidade por meio da diminui¢ao das possibilidades crimino-
génicas e do fortalecimento dos controles situacionais (SILVA, 2010). Garland (2008) aponta
gue tal vertente vem sendo amplamente aproveitada pela linhagem politica neoliberal, a qual
desresponsabiliza a¢des estruturantes do Estado e de suas agéncias em relagcdo a ocorréncia
de certos crimes, podendo a tortura ser incluida neste rol. Em outras palavras, esta interpre-
tacdo mais critica indica que o conceito de “crime de oportunidades” reduz uma violagao a
critérios racionais individuais para as tomadas de decisdo. A violéncia é restringida, entdo, a
uma mera ac¢ao, limitando seu entendimento a uma questdo juridica e pessoal, desconside-
rando aspectos estruturais e estruturantes.

Neste sentido, apenas seria possivel uma andlise complexa sobre a tortura ao se atentar
a aspectos sociais atrelados a pratica, tal como a Pastoral Carceraria Nacional prop6s em seus
relatérios sobre “tortura em tempos de encarceramento em massa” (PASTORAL CARCERARIA,
2016, 2018). De acordo com a organizac¢do, o conceito sobre tortura encontra-se em disputa,
sendo mutavel e historicamente construido. Ndo a toa, geralmente corresponde a questdes
sociais profundas, como a forte seletividade operada pelo sistema de justica criminal, cujo
efeito é reprimir grupos sociais pobres, normalmente formados por pretos e pardos. Ainda,
relaciona-se a normas penais altamente segmentadoras e escrutinantes, como a lei de drogas
utilizada no Brasil — Lei n® 11.343 de 2006 —, cujas penas sdo longas, a serem cumpridas em
privacdo de liberdade.

> Segundo Beato, Peixoto e Andrade (2004), entretanto, embora esteja preocupada com caracteristicas ambientais,
essa perspectiva ainda guarda certa relagdo com a abordagem criminolégica tradicional, pois enfatiza a motiva¢do dos
defensores como um dos elementos centrais de analise.
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Esta concepcdo indica que a tortura constitui-se, pois, em instrumento de gestao e ma-
nutenc¢ao da ordem, em um sistema mormente pautado por violagdes de todas as naturezas,
cujo efeito seria reprimir classes social e economicamente vulneraveis. A pratica é deslocada
da esfera individual de acdo, conforme proposto pela teoria sobre “crimes de oportunida-
des”, e é trazida ao ambito de construcdo da politica penal. Ainda, conforme esse prisma, as
politicas de enfrentamento a tortura em espacos de privacdo de liberdade ja estabelecidas,
baseadas em sistemas de monitoramento, poderiam ser consideradas limitadas (PASTORAL
CARCERARIA, 2018). Formalmente, esses Mecanismos Nacionais Preventivos seriam potentes
para cercear uma ou outra situagdo tipica do ambiente averiguado, mas se mostrariam inca-
pazes de reprimir circunstancias estruturais de violacao.

As experiéncias do Opcat exigem uma reflexdao complexa sobre a no¢do de tortura, so-
bre a natureza da a¢do do SPT e sobre a acao desenvolvida pelos Mecanismos Nacionais Pre-
ventivos. As proximas secbes do artigo pretendem travar esse debate, tomando como base
legislagdes de estruturagao desses 6rgaos de prevengdo a tortura e relatérios elaborados a
partir das visitas de monitoramento.

3 NATUREZA GERAL DOS MECANISMOS LATINO-AMERICANOS

A Tabela 1 resume as principais caracteristicas de constituicdo dos Mecanismos Nacio-
nais Preventivos de paises latino americanos existentes, ao menos, formalmente. Todas as
informacdes descritas foram coletadas em sites da internet de organizacdes voltadas a temati-
ca de prevencado a tortura, como a Associacdo para Prevencdo da Tortura,® e paginas dos proé-
prios drgaos em estudo, quando existentes. Além disso, foram travadas conversas informais
com atores com atuacdo internacional no campo dos Direitos Humanos, a fim de se com-
preender especificidades de trabalho dos érgaos, os quais ndo estdo espelhados nas leis e nos
relatérios publicados.

Cabe ressaltar, de antemao, que todos os paises latino americanos ratificaram o Pro-
tocolo da ONU contra a Tortura, porém nem todos aderiram ao Opcat. Colémbia, Cuba, El
Salvador, Venezuela e Republica Dominicana estariam neste segundo grupo. Em adigao, estao
dispostos a seguir os paises que promulgaram leis ou outros tipos de normativas destinadas
a instalacdao dos Mecanismos Nacionais Preventivos. Ndo necessariamente, porém, os 6rgaos
estdo em funcionamento, executando inspecdes a espacos de privacao de liberdade, como
seria o caso da Bolivia, por exemplo. Como a andlise proposta neste artigo é puramente do-
cumental, ainda que o 6rgdo ndo esteja em atuacdo, a informacdo sobre sua instalacdo foi
considerada vdlida e, portanto, introduzida na Tabela seguinte. Em contrapartida, ndo foram
considerados paises que, apesar de terem ratificado o Opcat, ndo promulgaram normativas
que regulamentam seus Mecanismos Nacionais Preventivos,” como seriam os casos do Chile,
do Panama e do Peru.

¢ Disponivel em: https://www.apt.ch/pt/. Acesso em: 25 ago. 2019.
7O Peru ratificou o Opcat em 2006, o Chile em 2008 e o Panama em 2011.
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Por sua vez, alguns paises, como o Brasil e a Argentina, constituiram Mecanismos Nacio-
nais Preventivos ndo apenas de ambito nacional, mas também em seus estados e provincias.
Haja vista esse dado, a Tabela a seguir apenas descreve informac¢des dos érgaos de carater
nacionais, nao regionais.

Tabela 1 — Caracteristicas de Mecanismos Nacionais Preventivos da América Latina

Pais Ano de Natureza do Vinculo Marco normativo Em
ratificagdo Mecanismo institucional atuagao?
do Opcat Nacional
Argentina 2004 Sistema Preventivo | Poder Legislativo Ley 26.827/2013 Sim
Nacional
Bolivia 2006 Nova Instituicao Ministerio de Ley 474/2013 Nao
Especializada Justicia
Brasil 2007 Nova Instituicao Secretaria de Lei 12.847/2013 Sim
Especializada Direitos Humanos
Costa Rica 2005 Instituicao de Defensoria de los Ley 9.204/2014 Sim
Ombuds Habitantes
Equador 2010 Instituicao de Defensoria del Resolucion del
Ombuds Pueblo Defensor del Pueblo Sim
N°111-DDP-2011/
2011
Guatemala 2008 Nova Instituicao Sem vinculagao Decreto 40/2010 Sim
Especializada com qualquer
instituicao
Honduras 2006 Nova Instituicao Sem vinculac¢ao Decreto 136/2008 Sim
Especializada com outra
instituicao
México 2005 Instituicdo de Comisidn Nacional Ley General Ley Sim
Ombuds de los Derechos General para
Humanos Prevenir, Investigar y
Sancionar la Tortura
2017
Nicaragua 2009 Instituicao de Procuraduria para |Acuerdo Presidencial Sim
Ombuds la Defensa de los 4/2012
Derechos Humanos
Paraguai 2005 Nova Instituicao Sem vinculac¢ao Ley 4.288/2011 Sim
Especializada com outra
instituicao
Uruguai 2005 Comissdo Nacional | Institucion Nacional | Ley 18.446/ 2008 Sim
dos Direitos de Derechos
Humanos Humanos y
Defensoria del
Pueblo

Fonte: APT (2014); SPT.8

Disponivel em: https://nacoesunidas.org/. Acesso em: 25 ago. 2019.
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Os anos de ratificacdo do Opcat sdo distintos. O pioneiro foi a Argentina em 2004, dois
anos apos a confec¢do do documento pelas Nagdes Unidas. Ja a maioria, incluindo o Uruguai,
o Paraguai, o México e a Costa Rica, sancionou o documento em 2005, seguido da Bolivia, do
Peru e de Honduras em 2006. Ainda que ndo esteja exposto na Tabela, o ultimo pais a aprovar
o Opcat foi o Panam3d, em 2011.

Geralmente, as leis que regulamentam os Mecanismos Nacionais Preventivos foram
lancadas anos apds a ratificacdo do Opcat. O caso mais emblematico seria o da Argentina.
Embora tenha sido precursor da homologacdo do Protocolo na América Latina, o pais apenas
lancou um marco normativo sobre seu érgdo nacional em 2013, nove anos apds. Processos
similares ocorreram em varios outros paises, como o Brasil, o qual ratificou o Opcat em 2007,
mas apenas langou a lei de regulamentacao de seu érgao em 2013. Por outro lado, o Equador
seria o pais com o lapso temporal mais curto entre a aprovag¢do do Opcat e a publicacdo do
marco normativo para estruturacao de seu Mecanismo Nacional Preventivo.

Como possibilitado pelo préprio Opcat, cada pais comp6s um tipo diferenciado de Me-
canismo Nacional Preventivo. Locais como Paraguai, Honduras e Guatemala criaram 6rgaos
independentes de qualquer outra entidade nacional. J4 as demais experiéncias apontam para
uma vinculacgdo institucional, estando os entes ligados, ainda que apenas administrativamen-
te, a instituicdes do Estado, como Ministério da Justica, Orgdos de Direitos Humanos e De-
fensorias del Pueblo. Neste exemplo, entre outros, estariam incluidos o Uruguai, o Brasil, a
Argentina, a Nicaragua e a Bolivia.

As naturezas dos Mecanismos Nacionais Preventivos também s3o diferenciadas. Paises
como o México e o Uruguai propuseram que tais entes atuassem a partir da Comissao Nacio-
nal de Direitos Humanos, aproveitando uma institucionalidade ja existente. Ja o Brasil, a Ar-
gentina, a Guatemala, Honduras, a Bolivia e o Paraguai, criaram uma entidade de prevencao
a tortura, voltada especificamente ao desenvolvimento de atividades previstas no Opcat. Por
sua vez, a Costa Rica, o Equador e a Nicaragua teriam érgdos como instituicGes de Ombuds-
man, isto é, funcionariam como espécies de advogados publicos, voltados ao interesse publi-
co, com fungdes préximas de ouvidoria.

A fim de qualificar as discussées, evitando generalizacdes que poderiam descaracterizar
os modos de acdes dos Mecanismos Nacionais Preventivos, nas secbes adiante as analises
estardo focadas nos 6rgaos do Brasil, da Argentina, do México e do Paraguai. Tais paises foram
eleitos na pesquisa por se destacarem no cenario latino-americano no que se refere a preven-
¢do a tortura, conforme o relato de alguns informantes contatados, bem como por disporem
de documentos importantes do ponto de vista analitico. Deste modo, optou-se por abarcar
entes de diferentes naturezas, com vinculag@es institucionais distintas e, ainda, com metodo-
logias de atuacdo proprias.
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4 ANALISES DOS ORGAOS DE PREVENCAO NACIONAIS

Por abrangerem realidades distintas, as legisla¢des e relatdrios redigidos pelos Mecanis-
mos Nacionais Preventivos podem apresentar formatos e contelddos muito dispares entre si,
dificultando qualquer comparabilidade.® Com vistas a reverter esse possivel problema, foram
eleitos alguns pontos analiticos comuns. Definiram-se aspectos que indicariam nao sé o mo-
dus operandi dos distintos entes, mas também a forma como cada um constrdi a politica de
prevencao a tortura local com base nos preceitos das Na¢des Unidas.

Para fins analiticos, portanto, foram levantadas as informacgdes contidas na Tabela 2.

Tabela 2 — Pontos de analise

1 — Prerrogativas institucionais

2 — Estrutura basica do drgdo — nimero de membros, perfil, tipo de vinculo

3 — Dinamica de producgdo dos relatdrios, tipos de documentos produzidos e publicidade
4 — Descricao breve do conceito de tortura utilizado

5 —Tipos de espacos comumente visitados

6 — Metodologia de visita

7 — Principais aspectos ressaltados sobre a privacdo de liberdade

Por certo, ndo necessariamente todos esses aspectos puderam ser coletados e anali-
sados de modo homogéneo para todos os paises. Os documentos dispostos pelos distintos
6rgaos descrevem, de forma mais detalhada, certos elementos em detrimento de outros. Tal
como disposto nas subsecdes a seguir, no entanto, as informacdes coletadas permitem com-
preender, de maneira relativamente consistente, a estrutura e a atuacao dos Mecanismos Na-
cionais Preventivos estudados.

4.1 Legislacao e estrutura basica

Conforme introduzido na Tabela 1, cada pais analisado prop6s modelos heterogéneos
de estruturacdo de suas politicas de prevencdo a tortura com base no Opcat. O Brasil cons-
tituiu o Sistema Nacional de Prevenc¢do e Combate a Tortura pela Lei 12.847/2013, criando
dois entes, o Mecanismo Nacional e o Comité Nacional de Prevengdo e Combate a Tortura.®
Outros 6rgaos também concebem este Sistema Nacional, como os Mecanismos Estaduais Pre-
ventivos!! e certos atores do poder publico federal, de modo que sua fungdo precipua seria
fortalecer a politica nacional sobre a pauta, mediante a unido de seus integrantes.

No momento da redagdo deste artigo, ndo havia sido publicado qualquer relatério anual ou outro tipo de informe pelo
Comité Nacional da Argentina, embora o 6rgdo tivesse completado mais de um ano de existéncia. Por isso, ndo foi possivel
compreender de modo aprofundado sua metodologia de trabalho para além do previsto em norma. Ainda assim, no
entanto, optou-se por abarcar o pais, haja vista as peculiaridades trazidas em sua norma de estruturagdo da politica de
prevencdo a tortura, como serd discutido adiante.

i
S)

Este 6rgdo é composto por 23 integrantes escolhidos pela Presidéncia da Republica, 11 do Poder Executivo Federal e 12 da
sociedade civil, que também tem atribuigdes de auxiliar o SNPCT na construgdo da politica de prevengdo a tortura nacional
e de prestar assessoramento as atividades do Mecanismo Preventivo brasileiro.

Conforme a APT, até setembro de 2019 sete Estados tinham publicado normativas com vistas a estruturar essa institucio-
nalidade: Rio de Janeiro (Lei 5.778 de 2010), Pernambuco (Lei 14.863 de 2012), Rondénia (Lei 3.262 de 2013), Paraiba (Lei
9.413 de 2011), Alagoas (Lei 7.141 de 2009), Minas Gerais (Lei 21.164 de 2014) e Espirito Santo (Lei 10.006 de 2013).
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A Argentina também criou um Sistema Nacional de Prevencién de la Tortura (Ley n°
26.827/2013), composto pelo Comité Nacional — com fungdes similares aos Mecanismos
Nacionais Preventivos do Opcat —, pelos Mecanismos provinciais,*? por outras organizacGes
governamentais e ndo governamentais envolvidas na pauta sobre tortura, bem como pelo
Consejo Federal de Mecanismos Locales.’® Por certo, a politica nacional ainda se encontra
em construgao, a despeito de estar em estruturacao ha aproximadamente duas décadas. O
objetivo final deste processo seria garantir os direitos consagrados na lei argentina,** na Con-
vencdo contra a Tortura da ONU,™ no Opcat!® e em outros tratados internacionais sobre o
assunto.

J4 as politicas de prevencao a tortura mexicana e paraguaia nao foram criadas a partir
da constituicdo de um Sistema Nacional, mesmo que haja um esforco normativo em vincular
diversos atores nacionais governamentais e ndo governamentais para atuar na pauta. Nao
a toa, em 2007, dois anos apos a ratificagdo do Opcat, o México definiu um Mecanismo Na-
cional Preventivo vinculado a Comissdao Nacional de Direitos Humanos (CNDH), drgdo ja exis-
tente. Promulgou, pois, a Ley General para Prevenir, Investigar y Sancionar la Tortura y Otros
Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes,'” cujo efeito foi introduzir o mandato do
Mecanismo Nacional ao CNDH, segundo o Opcat. Por sua vez, o Paraguai apresenta uma lei
especifica de criacdo de seu Mecanismo Preventivo (Ley 4822/2011),'® em que descreve, de
maneira detalhada, o papel do 6rgao, em conformidade aos padrdes das Nagdes Unidas.

Diferente do Brasil e da Argentina, cabe destacar ainda que nem o México tampouco o
Paraguai compdem d6rgdos locais de prevencdo a tortura. Em ambos os paises, encontram-se
em atuagao apenas seus Mecanismos Preventivos com atuag¢do nacional.

A estrutura de cada um dos 6rgdos nacionais varia de um local a outro. Alguns tém
formatagao que ao menos oficialmente garante maior autonomia e independéncia. Esse ndao
seria o caso do drgdo brasileiro, porém. O Mecanismo Preventivo deste pais é vinculado a

12 Conforme a APT, até setembro de 2019 oito das 24 provincias argentinas adotaram leis para criar Mecanismos Preventivos
locais. Seriam os casos do Chaco (Ley 6.483 de 2010), Ciudad de Buenos Aires (Ley 5.787 de 2017), Mendoza (Ley 8.297 de
2011), Misiones (Ley IV 65 de 2014), Rio Negro (Ley 4.621 de 2011, modificada pela Ley 4.964 de 2014), Salta (Ley 7.733
de 2012), Tucuman (Ley 8.523 de 2012) e Jujuy (Ley 47.978 de 2019). Por outro lado, outras provincias estariam em debate
sobre suas leis, como Buenos Aires, Catamarca, Chubut, Cérdoba, Entre Rios, Formosa, La Rioja, Neuquén, Santa Cruz,
Santa Fé, San Luis, Santiago do Estero e Terra do Fogo. Disponivel em: https://www.argentina.gob.ar/comite-nacional-
para-la-prevencion-de-la-tortura. Acesso em: 9 set. 2019.

3 Orgdo composto pelo Mecanismo em ambito provincial, cujo objetivo é avaliar as instituicdes locais de prevengdo a tortura,
produtos do Opcat. Apresentam também a tarefa de elaborar propostas e estudos para subsidiar o Comité. Informagdes
disponiveis em: https://apt.ch/en/opcat_pages/opcat-situation-84/. Acesso em: 9 set. 2019.

4 Artigos 18 e 75 da Constituicdo Argentina de 1994. Artigo 144 do Cédigo Penal — Lei 11.179/1984. Resumidamente, essas
normas tipificam como tortura o ato cometido por funcionarios publicos que impuserem a pessoas privadas de liberdade
qualquer forma sofrimento fisico e psiquico.

% Ley 23.338, a qual aprovou a Convengdo da ONU contra a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou
Degradantes.

6 Ley 25932, que no ano de 2004 ratificou o Opcat.

7 Ley General para Prevenir, Investigar y Sancionar la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes;
y se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones del Cédigo Penal Federal, de la Ley de la Comisién Nacional
de los Derechos Humanos, de la Ley del Sistema Nacional de Seguridad Publica y de la Ley de Extradicién Internacional.
26/6/2017. Disponivel em: https://www.apt.ch/content/files/npm/americas/Mexico_Anti-torture-NPM%20law_June2017.
pdf. Acesso em: 11 set. 2019.

8 Ley 4288/2011. Disponivel em: ahttp://www.bacn.gov.py/leyes-paraguayas/3667/mecanismo-nacional-de-prevencion-
contra-la-tortura-y-otros-tratos-o-penas-crueles-e-inhumanos-o-degradantes. Acesso em: 10 set. 2019.
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estrutura do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos, pertencente ao Poder
Executivo Federal. Para exercer suas funcées, o ente depende de expedientes deste Ministé-
rio, tais como estrutura fisica, recursos humanos e insumos materiais. Além deste aspecto, a
legislacdo de criagcdo do érgdo nacional de prevencdo a tortura ndo contemplou outros dispo-
sitivos importantes a garantia de sua autonomia, pois deixou parte de sua estruturacdo para
ser regulamentada por Decreto, como o de n° 8.154/2013,*° e por outros atos da administra-
¢do publica, como os proferidos em Didrio Oficial, todos frageis politicamente. Os cargos con-
cedidos aos membros do Mecanismo Nacional Preventivo, por exemplo, nao estao previstos
em lei, estando dispostos em norma alterdvel por ato da Presidéncia da Republica, sem a
obrigatoriedade de passar pelo crivo do Congresso Nacional (ANGOTTI; FILHO; JESUS, 2018).

Em consequéncia, a depender de circunstancias politicas, as rotinas do ente brasilei-
ro podem estar sujeitas a discricionariedade dos gestores publicos. Nesta dtica, um governo
mais adstrito a parametros internacionais de Direitos Humanos tenderia a respeitar a sua au-
tonomia, mas, em situagao contraria, tracos fundamentais ao seu funcionamento, como os
indicados pelo Opcat, poderiam ser colocados em xeque.

Nao obstante, em junho de 2019 o governo Bolsonaro lancou o Decreto n° 9.831, cujo
efeito foi mudar a estrutura de cargos em comissdo do Ministério da Mulher, da Familia e dos
Direitos Humanos, alterando o Decreto n° 8.154/2013. Tal norma desconsiderou as atividades
desenvolvidas pelos membros do Mecanismo Nacional Preventivo como assalariada, identi-
ficando-as como prestacdo de servico publico ndo remunerada, que ndo pode ser exercida
por pessoas vinculadas a redes, a entidades da sociedade civil e a instituicdes de ensino e
pesquisa. Todos os integrantes em atuacao no periodo de lancamento do decreto foram ime-
diatamente exonerados. O Sistema de Justica nacional reviu meses depois essa decisdo, mas o
governo federal pediu recurso, estando o caso em disputa até o final da redacdo deste artigo.
Assim, é possivel afirmar que a politica de prevencdo a tortura brasileira é fragil, pautada por
fortes tensionamentos.

Possivelmente, o Mecanismo Preventivo mexicano ndo esta sujeito a cendrio equiva-
lente de disputas, pois se encontra vinculado a Comissdao Nacional de Direitos Humanos, com
natureza juridica Ombudsman, dispondo de autonomia de gestdo e independéncia financeira.
Similarmente, o Comité argentino parece também gozar, ao menos formalmente, de uma au-
tonomia. Sua norma de estruturacdo indica que, embora esteja criado no ambito do Legisla-
tivo, o ente deve atuar conforme a lei, mas sem receber instrucdes de qualquer autoridade.

O Mecanismo Preventivo do Paraguai também, aparentemente, dispde de independén-
cia institucional, pois esta estruturado como autarquia, isto é, pessoa juridica de Direito Pu-
blico. Toda a sua conformacdo é prevista em legislacdo prépria, o que |he garante autonomia
em relacdo a outros entes. Ndo a toa, todos os seus funciondrios, seus consultores e seus
membros vinculam-se diretamente ao érgdao, bem como tal ator apresenta uma Secretaria
Executiva instalada.

19 Regulamenta o funcionamento do Sistema Nacional de Preven¢do e Combate a Tortura, a composigdo e o funcionamento
do Comité Nacional de Prevenc¢do e Combate a Tortura e dispde sobre o Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a
Tortura.
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4.2 Composicao e prerrogativas

Os quatro drgaos em analise apresentam prerrogativas similares, pois seguem o mo-
delo de atuacdo previsto no Opcat. Monitoram, portanto, espacos de privacdo de liberda-
de em todo o territério de seus paises, com livre-acesso as areas destes estabelecimentos.
Seus membros podem conversar reservadamente tanto com as pessoas privadas de liberdade
guanto com quaisquer outros individuos que possam fornecer elementos sobre indicios de
tortura e de outros tratamentos ou penas cruéis, desumanos ou degradantes ocorridos em
local de detencdo. Geralmente as visitas sdo realizadas sem aviso prévio, mas em alguns casos
sdo agendadas com as autoridades dos estabelecimentos a serem fiscalizados.

Por outro lado, a composicdao dos quatro entes em estudo é destoante, possivelmen-
te em decorréncia das peculiaridades relativas aos cenarios onde atuam. Neste sentido, os
Mecanismos Nacionais Preventivos apresentam nimero de membros varidvel, assim como
mandatos, formatos de sele¢do de seus integrantes e tipos de vinculagdo dos membros — re-
munerada ou ndo remunerada — heterogéneos. De fato, nenhum dos documentos analisados
indica as motivagOes para certas caracteristicas de estruturacao dos érgaos, como quantidade
e perfis de integrantes, por exemplo. Provavelmente existiram discussGes em torno do assun-
to, mas tais pautas ndo sao aprofundadas nos materiais observados.

O 6rgdo brasileiro é composto por 11 membros, os chamados “peritos”, todos com
mandato de trés anos, selecionados pelo Comité Nacional de Prevencao e Combate a Tortura,
outro integrante do jd mencionado Sistema Nacional. Podem se candidatar ao érgdo profis-
sionais com Ensino Superior, das mais distintas areas do saber, sendo respeitados critérios de
género e de regionalidade.

Por sua vez, o Comité Nacional argentino é constituido por 13 pessoas, dispondo de
uma estrutura de perfil quase fixa, o que se distingue da experiéncia brasileira. E formado
por: a) seis parlamentares, b) o procurador penitencidrio da nagdo, c¢) dois representantes
de mecanismos locais eleitos pelo Consejo Federal, d) trés representantes de organiza¢oes
nao governamentais com experiéncia em atividades voltadas a defesa de direitos das pessoas
privadas de liberdade e de prevencdo a tortura; e e) um representante da Secretaria de Dere-
chos Humanos del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos. Por outro lado, a composicao
do Comité segue principios similares ao Brasil no que se refere a sele¢ao de seus membros,
adotados os critérios de regionalidade, de equidade de género e da ndo discriminacdo, asse-
gurando-se a multidisciplinariedade.

A despeito de a lei mexicana nao estabelecer o nimero de integrantes de seu Meca-
nismo Preventivo, tampouco o perfil dos profissionais, algumas informagdes veiculadas na
internet® indicam que o 6rgdo é integrado por advogados, médicos, psicélogos, criminolo-
gistas, psiquiatras e graduados em educac¢do.?! Conforme a norma nacional, um regulamento
estabelecera os critérios para selecdo dos integrantes do ente, sendo respeitados o equilibrio

20 Disponivel em: https://www.cndh.org.mx/programa/37/mecanismo-nacional-de-prevencion-de-la-tortura. Acesso em: 15
set. 2019.

21 De acordo com a publicagdo da APT (2014), ndo ha um numero preciso de colaboradores do Mecanismo, mas os membros
sdo funcionarios da Comissao Nacional de Direitos Humanos (p. 28).
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de género, bem como a representacdo étnico racial e regional.?? Ainda, esta mesma lei esta-
belece que os membros do Mecanismo Preventivo Nacional devem ser indicados pelo Comité
Técnico,?® 6rgdo criado pela Ley General de 2017, composto por quatro representantes da
sociedade civil e por especialistas com experiéncia reconhecida no campo da prevencdo a
tortura. Tal Comité parece ter perfil e parametros de atuacdo similares ao Comité Nacional
brasileiro, cuja funcdo, entre outras, seria também a escolha dos integrantes do Mecanismo
Nacional Preventivo.

Por fim, o Mecanismo Preventivo paraguaio é composto por seis Comissarios titulares e
trés Comissarios suplentes, sendo, atualmente, formado por quatro mulheres e dois homens,
totalizando seis membros. Estes somam cinco advogados e um psicélogo. Os requisitos para
integrar o ente sao: a) nacionalidade paraguaia; b) residéncia permanente no pais; c) apresen-
tar ao menos 30 anos; d) estar autorizado a desempenhar fungées publicas; e) ter experiéncia
nas areas relativas ao Opcat; f) ter méritos reconhecidos na defesa dos Direitos Humanos e
honra notdria; e g) ndo possuir antecedentes criminais. Tal como os demais érgaos, a selecdo
dos membros deve considerar o equilibrio de género e a diversidade cultural.

4.3 Metodologias e relatorios

Todos os relatdrios produzidos pelo Mecanismo Preventivo brasileiro estdo publicados
no site do Ministério ao qual encontra-se vinculado. Entre 2015 e 2018 foram divulgados 41
documentos, dentre relatdrios de inspe¢bes a estabelecimentos situados em distintos Esta-
dos do Brasil, relatérios tematicos e relatérios anuais de prestacdo de contas. Em algumas
situacdes, estes documentos resumem o cendrio de priva¢do de liberdade de todos os locais
visitados em uma Unica unidade da federacdo, enquanto outros se referem a um estabeleci-
mento especifico, embora haja documentos relativos ao mesmo Estado. Cada relatdrio emite
recomendacdes a érgdos publicos com vistas a reverter as violacdes encontradas durante as
inspegoes.

A maioria dos documentos do Mecanismo Preventivo brasileiro refere-se a unidades
prisionais, seguidas de centros socioeducativos e unidades de saiude mental. Em menor me-
dida, foram inspecionados centros de acolhimento para criangas e para adolescentes, bem
como instituicdes de longa permanéncia.*® As visitas sdo realizadas por, no minimo, trés pe-
ritos, e algumas inspecdes foram efetuadas em parceria com instituicdes da sociedade civil,
como a propria APT, e, inclusive, com membros do SPT.

Alguns relatdrios ndo especificam a metodologia empregada em campo, mas, quando o
fazem, indicam que inicialmente, ao chegarem a unidade, os peritos brasileiros apresentam-se
a direcdo local e apontam como irdo trabalhar. Em seguida, percorrem as distintas areas do
estabelecimento visitado, conversando, reservadamente ou ndo, com as pessoas privadas de
liberdade. Apds, contatam funcionarios, como agentes prisionais, agentes socioeducativos e

22 N&o foi possivel, no entanto, acessar esse referido regulamento para compreender como ocorre essa selegdo e o nimero
de visitantes selecionados para composicdo do Mecanismo mexicano.

2 Artigo 75 da Lei Geral de 2017.

24 Em 2016, pouco mais de 50% das recomendacdes do Mecanismo Preventivo brasileiro referiram-se a aspectos de unidades
prisionais, e 26% disseram respeito a centros socioeducativos (DAUFEMBACK et al., 2018).
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equipe técnica. Por fim, encerram a visita e apontam sobre a publicacao futura do relatdrio,
o que devera ocorrer em até 30 dias. Uma inspec¢ao pode apresentar duragao de dois dias in-
teiros, mas algumas foram efetuadas em meio periodo, como uma tarde. Nao sao fornecidas,
porém, explicacGes sobre a adogdo de diferentes metodologias nesse sentido.

Geralmente sdo tiradas fotos dos espacos visitados, muitas das quais expostas nos re-
latorios de inspecdo. Alguns documentos, no entanto, ndo exibem esse tipo de registro, sem
fornecer detalhes sobre essa escolha. Muitos retratos se atentam a relatar aspectos estrutu-
rais e as condicGes de privacdo de liberdade das unidades visitadas. Focam, em boa medida, a
sujeira dos espacos, a superlotacdo e a degradacao fisica dos ambientes, todos aspectos mui-
to trabalhados pelo Mecanismo Preventivo brasileiro em seus documentos. Coerentemente,
a maioria das recomendacbes do 6rgdo em 2016 (22.63%) é relativa a abertura dos estabe-
lecimentos de privacdo de liberdade ao controle externo, como érgdos da sociedade civil e
do poder publico, bem como a medidas voltadas a saude (20.8%) e a infraestrutura (20%)
(DAUFEMBACK et al., 2018).

Ao que parece, portanto, o 6rgao volta-se mais a fatores de risco que propiciam certa
violacdo ao invés de denunciar casos especificos sobre a pratica. Como apontado em alguns
textos publicados pelo 6rgdo brasileiro, os casos individuais de tortura costumam ser encami-
nhados diretamente a drgaos responsaveis por sua averiguagcao, como os Ministérios Publicos
estaduais, ndo sendo diretamente tratado nos documentos. Caso contrario, a possivel vitima
da violagdo seria exposta, abrindo-se flanco para serem cometidas represalias contra ela. Ndo
é apontada, no entanto, nos relatdrios, a quantidade de encaminhamentos efetuada a cada
visita, assim como a forma como essa tarefa é efetivamente procedimentalizada e acompa-
nhada. Pressupde-se que esse tipo de pratica é fluido, adotado conforme o contexto de reali-
zacdo da visita e as condic¢Oes de privacdo de liberdade encontradas.

A medida que a lei brasileira torna obrigatdria a producdo e a publicizacio de relatérios
e de recomendacdes, a norma argentina faculta o desenvolvimento deste tipo de atividade.
Ou seja, o Comité Nacional podera redigir os chamados “relatdrios de situacdo” e/ou relaté-
rios tematicos. Ainda, poderd realizar recomendacgdes, assim como qualquer outra atuacao
necessaria ao cumprimento de medidas de prevencado a tortura. Por outro lado, é estipulado
como dever do Comité Nacional a divulga¢cdao de um relatdrio anual que contera um diagnds-
tico sobre a situacdo das pessoas privadas de liberdade e uma avaliagdao do cumprimento das
obrigacOes estatais acerca da matéria. Embora, porém, apresente mais de um ano de atua-
¢do, ndo ha qualquer relatério divulgado no site do érgao, tampouco o informe anual.

A norma argentina também prevé que as autoridades citadas nos documentos do Comi-
té Nacional devem prestar satisfacdes em até 20 dias, podendo esse prazo ser restringido ou
afrouxado conforme decisdo do 6rgdo de prevencao a tortura. Em caso de ndo cumprimento
das medidas impostas ou de execucdo insuficiente, o Comité Nacional deverd acionar distin-
tos atores publicos nacionais, todos relacionados a pauta de Direitos Humanos, a fim de que
sejam tomadas as devidas providéncias.

Um diferencial da lei argentina em relacdao aos documentos analisados dos demais pai-
ses, diz respeito ao fato de ser estipulado um rol de temas considerados centrais a prevencao
a tortura e, por sua vez, a adocao de medidas para aborda-los. Dito de outro modo, caberia ao
Comité Nacional elaborar, em seus primeiros seis meses de funcionamento, padrdes e crité-
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rios de atuacgado relativos: a inspecdo e a visita a estabelecimentos de detencao; as condigdes
de detencdo; a capacidade do alojamento e ao controle da superpopulacdo; ao emprego da
forcga; as revistas e as medidas de sujeicao; ao regime disciplinar; a designa¢do de funciona-
rios; a documentacdo e a investigacdo de casos de tortura; ao regime de transferéncia; ao for-
talecimento dos controles judiciais; a todos outros elementos relacionados a Convencdo da
ONU contra a Tortura. Assim como no caso brasileiro, portanto, ao que tudo indica, a Argen-
tina investe na prevencgdo de fatores de riscos que causam a tortura em espagos de privagao
de liberdade.

Por sua vez, o Mecanismo Preventivo mexicano produz trés tipos de documentos: 1.
os relatérios de visita, produzidos apds as inspec¢des as unidades de privacdo de liberdade,
contendo a descricdo do que foi observado, os fatores de risco propensos a desencadear a
tortura e as recomendacOes as autoridades; 2. os relatérios de acompanhamento, realizados
apos visitas de retorno as unidades para averiguacdao de cumprimento das recomendacdes; 3.
os relatdrios especiais, os quais abordam uma problematica especifica.?® Esses documentos
sdo publicos e podem ser acessados pela internet.*®

A metodologia adotada pelo drgao mexicano consiste em elaborar um planejamento
anual das visitas, pautado por uma selecdo dos lugares a serem vistoriados. Essa agenda de
inspecdes baseia-se em um levantamento prévio de informagdes, tais como antecedentes das
unidades de privacdo de liberdade e dados sobre os estabelecimentos. Especificamente, sdo
levados em consideracdo, entre outros aspectos, o numero de pessoas privadas de liberdade
em certo local, a capacidade do espaco, noticias, denuncias, autoridades responsaveis e nor-
mativas.

De modo semelhante ao realizado no Brasil, no momento da visita os membros do Me-
canismo Preventivo mexicano apresentam-se a autoridade responsavel pela unidade. Em se-
guida, dividem-se em equipes e, assim, conhecem as instalacdes, bem como entrevistam pes-
soas privadas de liberdade, familiares e funcionarios.

A fim de que todas as inspeg¢des sigam uma metodologia comum, utiliza-se o chamado
Guia de Supervisdo de Lugares de Detencdo e Internamento. Criado pelo Mecanismo Preven-
tivo mexicano, o foco do documento direciona-se a cinco direitos percebidos como funda-
mentais, 0s quais também se atentam majoritariamente a situagdes de risco que propiciam a
tortura:

1. Direito a receber tratamento humano e digno, sendo tratadas questdes vinculadas as con-
dicoes das instala¢Ges, higiene, alimentacgao, etc.

2. Direito a legalidade e a seguranca juridica, sendo averiguados os regulamentos e os ma-
nuais de procedimentos, o direito de conhecer o crime imputado a pessoa privada de liber-
dade em sua detencgdo, a separacdo e classificacdo em areas de detencao, a aplicacdo de
sangdes disciplinares, etc.

% Informacgdes disponiveis em: https://www.cndh.org.mx/pagina/metodologia-para-la-realizacion-de-las-visitas. Acesso em:
10 set. 2019.

% Disponivel em: https://www.cndh.org.mx/programa/37/mecanismo-nacional-de-prevencion-de-la-tortura. Acesso em: 15
set. 2019.
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3. Direito a protecdo da saude, sendo observados o perfil da equipe médica, os medicamen-
tos, a aplicagao de exames médicos, etc.

4. Direito a integridade pessoal, sendo compreendidos o pessoal de seguranca e custddia,
o treinamento empregado a tais profissionais, os programas de combate a violéncia e a
emergéncia, a supervisao das autoridades responsaveis nos locais de detengao, etc.

5. Direitos humanos de grupos vulneraveis, sendo analisadas a aten¢do a pessoas com defi-
ciéncia psicossocial, os programas antidependéncia, a acessibilidade dos espacos para indi-
viduos com deficiéncia, etc.

Apds as visitas, o Mecanismo Preventivo mexicano elabora um relatério, sistematizando
o averiguado, os casos especificos detectados e as recomendacdes. Entre 2007 e 2017, o ente
inspecionou 5.233 unidades de privacdo de liberdade, mediante 2.590 visitas de inspecao e
2.643 visitas de monitoramento das recomendacées.

Similarmente, o Mecanismo Preventivo paraguaio prevé, em sua atuacdo, relatérios de
visita e relatdrios de acompanhamento das recomendacdes. Hd também os chamados rela-
térios de intervencdo, em que sdo descritas a¢cdes pontuais, motivadas por denuncias ou por
urgéncia de averiguacao de violagdes de direitos. Ainda ha os relatdrios especiais, nos quais
sao aprofundados temas especificos. Por fim, sdo desenvolvidos os Relatérios Anuais e os do-
cumentos de gestdo.”

Os informes e as respectivas recomendaces devem ser elaborados em até oito dias
apos a realizacdo de uma visita, sendo remetidos a autoridades responsaveis pela privagdo
de liberdade. De forma semelhante ao prescrito pela norma argentina, os érgaos afetados
pelo trabalho do Mecanismo Preventivo paraguaio sao obrigados a cumprir as recomendagdes
proferidas. De fato, segundo os relatdrios analisados, os entes mais acionados referem-se aos
espacos de detencdo comumente inspecionados, como centros socioeducativos, estabeleci-
mentos policiais e militares, centros de acolhimentos para adultos e criangas, locais de in-
ternacdo e penitencidrias. Para além das direcdes das unidades, porém, as recomendacdes
também costumam ser direcionadas a altas autoridades, como o Ministério da Saude e o Mi-
nistério da Justica, ao serem averiguadas situacdes que extrapolam a circunscricdao de um es-
tabelecimento de privacdo de liberdade.

As visitas sdo programadas, podendo ou ndo ser realizadas sem aviso prévio, e geral-
mente compreendem varios dias. As inspecdes podem durar, inclusive, meses, a depender da
complexidade do espaco de privacdo de liberdade averiguado. Em adicdo, pode ser realizada
por apenas um membro do Mecanismo Preventivo paraguaio ou por todos, agregando tam-
bém voluntarios e técnicos do érgao.

De acordo com os relatérios do 6rgao do Paraguai, realiza-se uma visita preliminar, se-
guida de uma visita de trabalho de campo e de verificacdo de casos. A primeira consiste em
conhecer genericamente o estabelecimento e contatar as autoridades responsaveis. A segun-
da visa a coletar informacdes de forma exaustiva, procedendo-se entrevistas com funciona-
rios e com pessoas privadas de liberdade. Desenvolve-se também a leitura da documentagao
relativa ao espaco averiguado e a observacdo direta de suas instalagoes.

27 Os relatérios do MNP paraguaio sdo publicos e disponibilizados no site: http://www.mnp.gov.py/. Acesso em: 15 set. 2019.
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No que se refere as visitas de monitoramento, parte de seus relatérios dedica-se a reali-
zar uma espécie de checagem sobre o acolhido — ou ndo — das recomendacdes anteriormente
proferidas. Isto é, esta inspecdao tem o objetivo ndo apenas de averiguar situagdes torturan-
tes, mas também de verificar o cumprimento do disposto a partir da Ultima visita. De fato,
conforme a leitura dos relatdrios, poucas sdao as recomendac¢des do Mecanismo Preventivo
paraguaio acatadas pela direcao das unidades. Por isso, em muitos casos, o drgao tende a re-
produzir orienta¢des ja emitidas em inspec¢des anteriores.

Entre outros aspectos, os principais elementos das unidades de privacao de liberdade
ressaltados pelo 6rgdo paraguaio sdo: capacidade da unidade em contraste ao numero de
pessoas privadas de liberdade; relacdo entre quantidade de pessoas e nimero de funciona-
rios; questdes vinculadas ao direito a salde, sendo descritos aspectos de infraestrutura, re-
cursos humanos e materiais; condi¢ées de habitabilidade; direito a agua; direito a alimenta-
cao; direito ao trabalho e a educacdo; se ha casos de tortura e maus tratos, incluindo a andlise
dos processos disciplinares sobre estas situacdes; acesso a justica; transferéncias arbitrarias;
contato entre as pessoas privadas de liberdade e seus familiares; e atengao a populagdo LGBT.

Em adicdo, os relatorios também apresentam sec¢oes dedicadas a casos individuais. Sdo
fotografados elementos marcantes das unidades visitadas e ferimentos no corpo de pessoas
privadas de liberdade causados por praticas de tortura. Sem duvida, ao contrastar com os
demais Mecanismos Nacionais estudados, o drgao paraguaio parece apresentar uma metodo-
logia mais refinada de trabalho, além de ser o mais completo no que se refere ao acompanha-
mento de casos individuais.

4.4 Descrigcao breve do conceito de tortura utilizado

Independentemente do tipo de espaco visitado, quase todos os relatdrios de inspecao
dos Mecanismos Nacionais Preventivos analisados apresentam uma secdo especifica sobre o
conceito de tortura no qual o 6rgao se embasa. Sao literalmente citados trechos da Conven-
¢do da ONU, da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) e das respectivas leis nacionais
sobre o assunto.?® De fato, a proibicdo da tortura estd presente em todas as Constituicdes dos
guatro paises. O Brasil e 0 México apresentam legislacdo especifica para criminalizar e penali-
zar crimes de tortura: Lei 9.455/1997 e Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura/1991,
atualizada pela Ley General/2017, respectivamente. Por sua vez, a Argentina e o Paraguai
apresentam a tipificacdo da tortura presente em seus Cédigos Penais.

Esses marcos normativos costumam ser trabalhados de maneira muito genérica e flui-
da. Quando muito, ha um esforco em subsumir certa violagdo encontrada a uma norma. Nes-
te mesmo sentido, por os érgaos construirem relatérios que em boa medida se reportam as
Convencdes da ONU e da OEA, a definicdo utilizada sobre tortura firma-se na ideia de que o
perpetrador do ato seria ou um funcionario publico ou alguém cuja violéncia foi permitida,
instigada ou tolerada por um agente do Estado.

2 A Convencdo da ONU ja foi citada na parte introdutdria deste artigo. A conceituacdo sobre tortura da OEA seria a
proveniente da Convencgdo Interamericana para Prevenir e Punir a Tortura.
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Diferentemente dos outros paises analisados, o México apresenta uma lei que distin-
gue a tortura de delitos ocasionados por tratamento ou penas cruéis, desumanos e degra-
dantes. Este segundo tipo de crime apresenta pena menor em relacdo ao primeiro. O pais
também considera outros tipos de infragdes vinculadas, como a omissdo, por exemplo.

Debrugando-se em maior medida sobre essa distingao, o Mecanismo Preventivo para-
guaio prop6s em seus relatérios anuais, discussdoes sobre como levantar e diferenciar situa-
¢Oes de maus tratos e de tortura, indicando conceitualizacdo em relacdo a essas praticas. O
entendimento preponderante é de que a concepg¢ao de tortura ndo deve ser usada de manei-
ra superficial, sendo necessario analisar caso a caso. No limite, todavia, a tortura poderia ser
identificada nas situacbes em que as pessoas privadas de liberdade apresentam suas digni-
dades drasticamente rompidas ou sistematicamente infringidas. Neste sentido, os chamados
tratamentos cruéis, desumanos ou degradantes sao analisados como praticas violadoras que,
caso repetidas constantemente, tornam-se tortura.

Ndo obstante a esse olhar, o Mecanismo Preventivo paraguaio costuma analisar, em
seus relatdrios anuais, o uso da prisao preventiva como ferramenta de submissao e de con-
trole de determinada parcela da populagdo. Sob a ética do 6rgdo, o uso desse tipo de prisao é
abusivo e, portanto, considerado situagdo torturante. Ndo a toa, o ente paraguaio tem desen-
volvido um projeto especifico sobre a tematica, chamado Programa de Prevencion de la Pena
Anticipada. Esse tipo de discussao proposto pelo érgao paraguaio, portanto, pode contribuir
significativamente para se pensar o papel de organismos baseados no Opcat, uma vez que
instaura a perspectiva de que o aprisionamento em si é forte impulsionador ao cometimento
de tortura.

5 REFLEXOES SOBRE UMA POLITICA DE PREVENCAO A TORTURA
COM BASE NA TEORIA SOBRE CRIMES DE OPORTUNIDADES

A vertente criminoldgica sobre crime de oportunidades insere-se na concepcao de que
certos tipos de delitos estariam inscritos na vida cotidiana regular, de modo que os individuos
analisam as facilidades e as dificuldades consubstanciadas a sua realizagdo. Tomando como
foco essa perspectiva, as Nagdes Unidas criaram um sistema internacional de prevencao a tor-
tura em espacos de privacdo de liberdade, lancando o Opcat. Com efeito, o documento visou
a criar um dorgao internacional, o SPT, e entes nacionais, os Mecanismos Preventivos, voltados
ao monitoramento de locais de detencao, objetivando reduzir as condi¢des que propiciam a
tortura e outros tratamentos ou penas cruéis, desumanos ou degradantes.

Desde a sua aprovacao, diversos paises do mundo ratificaram o Opcat, alguns dos quais
situados na América Latina. A proposta deste artigo foi analisar a procedimentaliza¢do do Pro-
tocolo neste local, enfocando em especifico a estruturacdo e o modus operandi de quatro
paises latino americano: Brasil, Argentina, México e Paraguai. Foram levantadas as legislacoes
e os relatérios produzidos por tais érgdos, com vistas a compreender suas rotinas de trabalho,
seus focos de atuagdo, suas composicdes, entre outros aspectos vitais ao seu funcionamento.

De antemado, cabe destacar que, embora sejam frutos de um mesmo documento, os
Mecanismos Nacionais Preventivos analisados estruturaram-se de modo bastante heterogé-
neo, alguns dos quais de forma dispar entre si. Ndo a toa, alguns paises, como o Brasil e a
Argentina, parecem ter aproveitado a ratificacdo do Opcat para estruturar toda uma politica

Direitos Humanos e Democracia

Editora Unijui  ISSN 2317-5389 ¢ Ano 8  n2 15 e Jan./Jun. 2020 ¢ Qualis B1
Programa de Pds-Graduacgdo Stricto Sensu em Direito da Unijui
https://www.revistas.unijui.edu.br/index.php/direitoshumanosedemocracia



Revista
Direitos Prevengdo a Tortura: Uma Mera Questdo de Oportunidade aos Mecanismos Latino-Americanos?
Humanos e
Democracia

nacional de prevencdo a tortura, conjugando diversos atores em um mesmo Sistema. Em ou-
tros casos, dotou-se forte autonomia aos Mecanismos Nacionais Preventivos, a medida que,
destoando do apregoado pelo Opcat, o érgdo brasileiro foi semeado em terreno fragil. Em
consequéncia, a depender das circunstancias conjunturais, o ente apresenta maior ou menor
autonomia para atuar.

De igual maneira, os diferentes 6rgdos parecem apresentar dindmicas de trabalho, mo-
dos de producdo de relatérios e de recomendacdes, bem como composicdes distintas. O nu-
mero de membros que integram os Mecanismos Nacionais Preventivos, a publicidade dos do-
cumentos elaborados e as rotinas de visita, portanto, contrastam-se ao se analisar os quatro
paises. Os conceitos de tortura utilizados também costumam divergir. A despeito de utiliza-
rem normativas internacionais comuns sobre o tema, os érgdaos empregam conceitos nacio-
nais sobre o crime, o que, por si so, indicaria variagdes de entendimentos sobre a pratica.

H3, no entanto, pontos comuns entre os diferentes érgaos. O mais emblematico talvez
seja a forma como abordam as violagdes de direitos humanos ocorridas em espacgos de pri-
vacao de liberdade. Todos parecem se voltar, em boa medida, aos fatores de risco que propi-
ciam a tortura, ao invés de se atentarem a casos especificos de violéncia fisica e/ou psiquica
cometida contra os individuos custodiados. S3o averiguadas, registradas e monitoradas, por-
tanto, as condic¢des gerais de detencdo, sendo enfocadas, por exemplo, questdes relativas a
superlotacdo, aos problemas infraestuturais, aos aspectos sobre a saude, entre outros.

A primeira vista, seria possivel apontar que os Mecanismos Nacionais Preventivos reali-
zam uma releitura do proposto originalmente pelo Opcat, colocando em xeque a ideia da tor-
tura como um tipo de crime de oportunidade. Ao se atentar mais profundamente a questao,
entretanto, torna-se possivel afirmar que tais érgaos adotam uma postura mais preventiva,
em detrimento de uma atitude reativa. Isso porque visam, sobretudo, a coibir situagdes que
culminariam na ocorréncia da tortura. Ou seja, longe de ser realizada uma revisao sobre o
olhar tradicional das Na¢des Unidas sobre a pauta, os Mecanismos Nacionais Preventivos o
reforcam e buscam evitar situacdes que perpetrariam a pratica conforme os standards inter-
nacionais de Direitos Humanos.

Dito de modo exemplificativo, evitar a superlotacdo prisional possivelmente dificultaria
situagdes de violéncia cometidas entre agentes prisionais e pessoas presas, pois 0 ambiente
carcerdrio estaria mais ordenado, possibilitando maior controle. Neste mesmo mote, formu-
lar e fortalecer rotinas rigidas nos espacos de privacdo de liberdade desencorajaria possiveis
perpetradores da tortura a consumar praticas violentas, posto que qualquer desvirtuamento
das regras originalmente estabelecidas os deixariam em evidéncia.

Esse tipo de procedimentalizacdo da prevencao a tortura distancia-se da perspectiva cri-
tica sobre os crimes de oportunidade, a qual aponta para a necessidade de serem analisados
aspectos sociais mais profundos, produtores e reprodutores de desigualdades, como os rela-
cionados a classe, a raca e ao género. Este seria o cerne das reflexdes da Pastoral Carceraria
sobre a tortura e as politicas de prevencdao comumente executadas. Na Otica desta organiza-
¢do, a criacao de um sistema de visitacao a unidades de privacdo de liberdade seria insuficien-
te para coibir relagdes estruturalmente assimétricas que, por sua vez, aumentam as fileiras de
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pessoas privadas de liberdade e, assim, motivam praticas de tortura. A acao de Mecanismos
Nacionais Preventivos apenas evitaria potencialmente uma parte da questdao, mas ndo possi-
bilitaria reverter o problema de modo efetivo, basilar.

Por outro lado, ha de se ressaltar que, embora mantenham o olhar tradicional das Na-
¢Oes Unidas sobre tortura, os 6rgdos analisados retratam problemas sistémicos, operacio-
nalizados como forma de punicao de individuos retirados do convivio social, estigmatizados,
geralmente pertencentes a classes econémicas baixas. Mediante sua atuacao, torna-se claro
gue todos os que se encontram em privacdo de liberdade sofrem de modo disseminado. En-
tdo, de certa maneira, mesmo que de modo ndo intencional, os Mecanismos Nacionais Pre-
ventivos mostram que a tortura é difusa e generalizada, nao dizendo respeito tao somente
a um ato situacional. Isto é, a tortura nao é tratada necessariamente como produto de uma
acado direta contra determinado individuo, mas como uma violéncia propalada, fruto da omis-
sdo de 6rgdos estatais em garantir uma privagao de liberdade digna.

Muito estd em construcdo a respeito das politicas de prevencdo a tortura, encontran-
do-se a pauta em disputa. De fato, pouco estudou-se sobre o tema, devendo ser colocados
a baila outros aspectos sobre a questdao, como os impactos da politica proposta pelo Opcat
em paises que ratificaram este protocolo. Ainda ndo foram feitas pesquisas com este mote.
Espera-se, porém, que os resultados e discussdes proferidos neste artigo ajudem a fornecer
insumos iniciais a discussao.
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