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Resumo: O presente artigo tem por objetivo demonstrar que a relativiza¢ao da soberania estatal
possibilitou o surgimento de uma sociedade internacional vigorosa o bastante para servir como
ambiente institucional instrumental para a construcio de entendimentos e equalizacbes de
demandas politicas que envolvam atores da Sociedade Civil, Movimentos Sociais, individuos e os
poderes internos dos estados. Isso se materializa através da dinamica existente entre o Caso Damiao
Ximenes Lopes e a dinamica de aprovacio da Reforma Psiquiatrica Brasileira (Lei Federal
10.216/2001) no Poder Legislativo Brasileiro. Para a consecucio deste objetivo se utilizard de
pesquisa bibliografica e documental, de viés exploratério, através do método dedutivo. A partir
deste método é possivel partir das discussoes de viés historico classicas da politica e da estatalidade
até o paradigma contemporaneo da porosidade ou mesmo da relativizagao da soberania estatal
frente a Sociedade Internacional, que possibilitara a manifestagao de influéncia internacional nas
dinamicas internas dos estados. A Reforma Psiquidtrica Brasileira (Lei n® 10.216/2001) proposta
em 1990, somente conseguiu se materializar com a ocorréncia de um fato exégeno a dinamica de
forcas ali submetidas: o Caso Damiao Ximenes Lopes.

Palavras-chave: Soberania. Estado. Politicas Publicas. Tribunais Internacionais. Reforma
Psiquiatrica Brasileira.

Abstract: The purpose of this article is to demonstrate that the relativization of state sovereignty
enabled the emergence of an international society vigorous enough to serve as an instrumental
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institutional environment for the construction of understandings and equalization of political
demands involving actors from Civil Society, Social Movements, individuals and the internal
powers of the states. This is materialized through the dynamics existing between the Damido
Ximenes Lopes Case and the approval dynamics of the Brazilian Psychiatric Reform (Federal Law
10.216 / 2001) in the Brazilian Legislative. To achieve this objective, bibliographical and
documentary research be used, with an exploratory bias, through the deductive method. From this
method, it is possible to start from the classic historical discussions of politics and statality up to
the contemporary paradigm of porosity or even the relativization of state sovereignty vis-a-vis the
International Society, which will allow the manifestation of international influence in the internal
dynamics of the states. The Brazilian Psychiatric Reform (Law No. 10,216 / 2001) proposed in
1990, was exposed to several commercial and ideological lobbying that prevented its resolution,
being materialized with the occurrence of a fact exogenous to the dynamics of forces submitted
there: the Damiao Ximenes Lopes Case.

Keywords: Sovereignty. State. Public Policy. International Courts. Brazilian Psychiatric Reform.

Introdugiao

O presente artigo tem por objetivo demonstrar que a relativizacdo da soberania estatal
possibilitou o surgimento de uma sociedade internacional vigorosa o bastante para servir como
ambiente institucional instrumental para a construcio de entendimentos e equalizagoes de
demandas politicas que envolvam atores da Sociedade Civil, Movimentos Sociais, individuos e os
poderes internos dos estados. Isso se materializa através da dinamica existente entre o Caso Damiao
Ximenes Lopes e a dinamica de aprovacio da Reforma Psiquiatrica Brasileira (Lei Federal
10.216/2001) no Poder Legislativo Brasileiro.

Para tanto, este escrito propoe-se tracar um breve panorama do Estado Moderno com a
constru¢ao do ideario da soberania como centralizagao de poder contrario a qualquer outra forca
estatal externa. Apos tal teorizagdo, debruga-se sobre o fendmeno da relativizagao da Soberania
ocorrida ao longo da evolu¢ao do Estado Moderno, com énfase no aspecto da influéncia exercida
pela Sociedade Internacional neste fato. A tal nicho, se ocupara a partir de andlise histérica desde
os classicos teoricos do estado até pesquisadores contemporaneos.

Uma vez explicitados os reflexos da relativizacao, sera dada prevaléncia na analise da
Prote¢ao Internacional dos Direitos Humanos, principalmente no que diz respeito a atuagao das
Organizagoes Internacionais e Tribunais Internacionais em relagao aos Estados.

Uma vez demonstradas, a necessaria interligacdo entre as demandas publicas e as
obrigagoes assumidas pelos estados na seara internacional, muito se discute sobre o dever de
cumprimento e de obediéncia no seguimento dos regramentos ditados no ambiente internacional.

Principalmente, no que diz respeito aos sistemas de prote¢ao aos direitos humanos a que os estados
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se submetem. Uma das modalidades de efetivacao dos standards minimos preconizados pelo Direito
Internacional estao as politicas publicas executadas pelo Estado.

Neste escrito, as Politicas Publicas serao abordadas como fenomeno inerente 2 Ciéncia
Politica, no ambito interno, e que, por estar submetido a uma série de estruturas sociais e politicas
conformadoras e elementos de influéncia, podem ter o seu caminho de implantacdo acelerado ou
estancado. Tal é o caso verificado entre a vagarosa tramita¢ao do Projeto de Lei Federal que
implantava a Reforma Psiquiatrica no estado brasileiro, que perdurou por mais de uma década.
Submetido a uma conjuntura politica e social que conjugava interesses financeiros e privados pela
manutencao do status guo e por dinamicas sociais pré humanizagao do sistema psiquiatrico nacional.

Neste ponto o escrito estabelece e verifica a relagdo existente entre a tramitagio do Caso
Damiao Ximenes Lopes perante o Sistema Interamericano de Direitos Humanos e a aprovagio da
Lei 10.216/2001 (Reforma Psiquiatrica), que foi paciente portador de doenca psiquiatrica, morto
em virtude de tratamento cruel e degradante no seio de uma institui¢ao privada, credenciada pelo
SUS para prestar tratamento psiquidtrico no estado do Ceard, cuja tramitacido e posterior
condenacao ao estado brasileiro mobilizou a dinamica da luta politica pela aprovacao da Reforma
Psiquiatrica nacional.

Para a consecugao deste objetivo se utilizard de pesquisa bibliografica e documental,
de viés exploratério, através do método dedutivo. A partir deste método é possivel partir das
discussoes de viés historico classicas da politica e da estatalidade para evoluir através da porosidade
ou mesmo da relativizagao da soberania estatal frente a Sociedade Internacional, que possibilitara
a manifestacao de influéncia nas dinamicas internas dos estados.

Deste modo, juntamente com o método dedutivo elege-se a técnica de pesquisa da
documentagao indireta, tendo como fonte a jurisprudéncia disponivel do caso ja mencionado.
Como marco tedrico para a analise destas fontes primarias utilizam-se os trabalhos de autores
consagrados tanto na discussao de teoria politica estatal como Jean-Jacques Rousseau e John Locke;
como autores de consagrado calibre internacionalista para demonstrar a porosidade da soberania
como Norberto Bobbio; Anténio Augusto Cangado Trindade e Wagner Menezes. Por fim, no
mesmo sentido, no que tange a discussao inerente as dinamicas de interse¢ao do Caso Damiao
Ximenes Lopes no processo de aprovagao da Reforma Psiquiatrica Brasileira, os marcos historicos
pouco explorados de Paulo Godinho Delgado, autor do Projeto de Lei da Reforma Psiquiatrica

Brasileira.




Lex Humana, Petrépolis, v. 12, n. 2, p. 1-17, 2020, ISSN 2175-0947
© Universidade Catolica de Petropolis, Petropolis, Rio de Janeiro, Brasil

1. O Estado e a Soberania

Admitir que a organizagao da vida em sociedade deriva de um contrato, na forma de um
contrato social, nos leva a admitir, da mesma forma, que os individuos teriam substituido a
liberdade natural pela liberdade convencional (ROUSSEAU, 2002, p. 24). A vida em ‘Estado de
Natureza’ tornou-se op¢ao menos atrativa ante as diversidades que se apresentavam. O Contrato
Social, na forma de uma associagdo ou comunhio de forcas se prestaria a “defender e proteger
toda a for¢a comum, a pessoa e os bens de cada associado, e por qual, cada um, unir-se-ia a todos”
e que faria com que cada individuo niao obedecesse senio a si mesmo, e permanecesse tao livre
como anteriormente (ROUSSEAU, 2002, p. 24).

O Contrato Social, s6 estaria verdadeiramente constituido e legitimado através do
consentimento, que se manifestaria expressa ou tacitamente pela vontade dos suditos, que
constituiriam a comunidade e se submeteriam as decisdes tomadas pela vontade geral, exprimida
pelas unidades associativas (LOCKE, s/d, p. 61). Ao transferir consentimento ao Pacto, tem
origem a institui¢ao que congrega o poder associativo transferido por todos os individuos de uma
sociedade. Tal instituicdo desenvolve-se a partir das condigdes histéricas necessarias para declarar
que o poder esta nos individuos, que, organizados, dao vida a um corpo politico, a que hoje
denominamos Estado (COSTA, 2000, p. 27).

Para possibilitar a regéncia da vida em sociedade, seria necessario, portanto, centralizar o
poder em uma instituicio capaz de ditar regras para a convivéncia social e que fosse capaz de
coexistir com as demais institui¢des analogas, inclusive no plano internacional, isto é, os outros
Estados. O Estado, entdo, institucionalizaria a manutencido do poder e a instrumentalizagdo do
pacto com vistas a superacao do estado de natureza. Ele se estruturaria com base na soma das
forcas dos distintos individuos da sociedade - Estado Politico - e nas suas vontades — Estado Civil,
conforme Lucia Cortes Costa (2000, p. 20).

John Locke concebe o Estado na concepgao de que o Estado politico, reflexo da
sociedade, “deve assegurar direitos naturais, regulando as relagoes entre os homens com base no
seu consentimento e como mediador dos conflitos sociais, a0 mesmo tempo que deveria garantir
as liberdades individuais com base na autoridade das leis” (MENEZES, 2013, p. 53-54).

O Estado Moderno traduz-se na confluéncia de trés elementos principais aceitos pela
Ciéncia Politica. O povo, que consiste no elemento pessoal do Estado, isto é, o conjunto de
individuos que o conforma. Rousseau faz importante distingao “no que concerne aos associados

[ao Estado, que] adquirem coletivamente o nome de povo, e se chamam particularmente cidadaos,
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na qualidade de participantes na autoridade soberana, e vassalos, quando sujeitos as leis do Estado
(ROUSSEAU, 2002, p. 26). O Territorio, que perfaz o elemento material, a base fisica e espacial
do Estado e sob o qual, este deve ser erigido. E, por ultimo, elemento essencial ao reconhecimento
de uma estrutura estatal que seria, conforme Costa “um sistema de poder organizado
soberanamente” (2006, p. 29) que se materializaria em uma institui¢io politica que efetuaria o
manejo do poder, qual hoje denominamos governo, que pode ser concebido — idealmente — como
expressao em menor escala, da soberania, ou seja da vontade geral, do conjunto social
(ROUSSEAU, 2002, p. 38). Dos trés elementos apontados, é o governo que mais dependeria das
estruturas do direito, por razodes ja expostas, vez que o Estado pode ser concebido, tanto como
produtor deste, como também destinatario, submetido a sua égide.

Embora os elementos do Estado sejam geralmente os ja mencionados, uma comunidade
politica nao sera considerada Estado se o seu governo nao for dotado de soberania (MALUF, 1967,
p. 36). O poder soberano do estado tem no monopdlio do uso da forca e na nao submissao ao
poder de outro ente soberano sua expressio mais nitida e reconhecivel. A primeira expressio
nomina-se soberania interna e a segunda diz-se soberania externa. No entanto, ¢ preciso ressaltar
que existem diversas concepgoes doutrinarias que buscam concluir sobre sua origem e esséncia.
Cada concepcao pode ser relacionada a uma conjuntura histérica e seu respectivo modelo de

Estado (MIRANDA, 2011, p. 25). Sobre seus elementos, de acordo com Machado Paupério (1958,
p. 31):

Em geral, a soberania ¢ tida como um poder uno (ndo se admite no mesmo Estado a
convivéncia de duas Soberanias), indivisivel (além de ser uma, aplica-se a universalidade
dos fatos ocorridos no Estado), inalienavel (aquele que a detém desaparece quando fica
sem ela, seja o povo, a nacido, ou o Estado) e imprescritivel (ndo seria soberania se
estivesse limitada por um prazo de duragio). Acrescentam-se ainda, como caracteristicas
da soberania, a inviolabilidade (enquanto poder supremo ¢ insuscetivel de lesdo), a
irresponsabilidade (o poder soberano nio presta contas a um poder supetior porque nao
reconhece nenhum poder acima do seu) e a indelegabilidade (auto-exercicio do poder).

Dentro do chamado Estado Moderno, a soberania é tida como sua causa formal, estando
para o Estado assim como a capacidade juridica esta para o individuo (PAUPERIO, 1958, p. 15-
16).

Trata-se, entretanto, de um conceito que nao pode ser tomado como absoluto, ante
principalmente a sua natureza historica, proveniente de séculos de evolucao conceitual que
acompanhou o desenvolvimento do Estado Moderno (MIRANDA, 2011, p. 27) e que ja ha algum
tempo encontra-se em processo de relativizagao (VASCONCELOS, 2016, p. 32).
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2. Soberania e Direito Internacional

A construcao do Estado moderno, a materializacdo dos elementos constituidores do
estado e a relativizagao da soberania sio fenémenos que acompanham a evolucao das sociedades
humanas.

A relativizacdo da Soberania decorre, em uma de suas facetas, da evolucao das relacoes
internacionais ao longo da histéria. A Sociedade Internacional tem nos eventos conhecidos como
“Tratados de Paz da Westphalia” - celebrados no ano de 1648 e pactuados apos violenta guerra
que dividiu a Europa entre pafses cristios e protestantes - o importante reconhecimento da
soberania como elemento inerente as comunidades politicas organizadas, que gozariam de
“igualdade soberana” frente, umas as outras, no plano internacional. Isto é, uma sociedade
internacional onde, em func¢ao de valores e interesses comuns, os Estados vinculam-se a regras e
cooperam entre si (MIRANDA, 2011, p. 36). Pontua Lucia Cortes da Costa que “o reconhecimento
da soberania nacional exigiu uma esfera de relagdes supranacionais, criando as relagOes
internacionais e os acordos que legitimam o poder de cada Estado-nac¢ao” (20006, p. 29).

A partir daqui é que se sistematiza o Direito das Gentes ou Direito Internacional: como
mecanismo de regulamentagao minima das rela¢Ges internacionais. Neste primeiro momento,
como produto da vontade dos Estados de uma Sociedade Internacional, em virtude da prevaléncia
da soberania de cada qual sobre seus pares.

Com toda a evolucido historica experimentada pelo Estado Moderno e a consequente
teorizagdo das relagdes internacionais e do Direito Internacional, pdde-se observar que,
principalmente no século XX, houve uma faléncia do modelo até entio implantado, cuja
centralidade estaria posta no voluntarismo estatal. Este sistema fez com que houvesse uma
permissividade do recurso a guerra, da celebracdo de tratados desiguais, do uso de diplomacia
secreta, da manutencdo de colonias, protetorados e zonas de influéncia (CANCADO
TRINDADE, 2002, p. 1040).

Os Estados e, por consequéncia, as relagdes internacionais experimentaram uma
transicao. A Sociedade Internacional que se pautava na coordenacao de vontades estatais passou,
a partir da metade do século XX a creditar no “amadurecimento civilizacional” ou nos termos de
Cangado Trindade nas “manifestaces de consciéncia juridica dos povos” a institucionalizaciao do
sistema internacional de estados (CANCADO TRINDADE, 2002, p. 1043). Esta

institucionaliza¢ao tem sua materializagao verificada em trés eventos principais: a) na fundagao da
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Organizagao das Nagdes Unidas; b) na proclamac¢ao da Declaragao Universal dos Direitos do
Homem, e; ¢) na internacionalizagao da ordem econémica (MENEZES, 2013, p. 76-77).

A mudanca na estrutura do Direito Internacional ocasionou inumeras consequéncias. A
principal delas consiste no faléncia da ideia de que a soberania estatal teria prevaléncia
inquestionavel ante o direito e as relagoes internacionais. Apods 1945, o Direito Internacional
expandiu e se desenvolveu no sentido de comportar nio somente regras derivadas da vontade dos
Estados, mas também os principios que acompanham as manifestagoes da consciéncia juridica dos
povos que compéem a comunidade internacional. A expansio do Direito Internacional teve por
base o retorno da valorizagao do Direito Natural (e seus respectivos valores universais) e uma maior
institucionaliza¢ao do sistema internacional de Estados (SOUZA, 2014, p. 82).

Tal relativizagdo, somada ao reconhecimento de inimeros outros sujeitos de Direito
Internacional em uma conjuntura que nao mais admitia a centralidade estatal, fez surgir a
valorizagdo do ser humano enquanto destinatario de regras de carater universal, como os Direitos
Humanos. Norberto Bobbio afirma que no periodo das declaragoes de direitos americana e
francesa era o Estado que conferia direitos aos cidadaos e os resguardava (BOBBIO, 1992, p. 28-
30). No entanto, ap6s as duas grandes guerras mundiais, com a expansao do Direito Internacional
e a valorizacao dos direitos humanos, observa-se um processo de alargamento da cidadania do
individuo para além de sua nacionalidade, inserindo-a em um plano supranacional em que a
violacdo a direitos fundamentais de um grupo de individuos dentro de um Estado passa a ser
considerado problema por toda a Sociedade Internacional (MIRANDA, 2011, p. 28). Aqui, se
insere como reflexo da expansio das relagoes internacionais, o surgimento e a diversificagio de
legislagbes internacionais (tratados, convencles e afins), sujeitos (organismos, organizagdes
internacionais, tribunais internacionais e afins), que atuam, inclusive, na area de Direitos Humanos.

No ambito do continente americano, a Organizacao dos Estados Americanos (OEA), é a
Organizagao Internacional de viés regional que congrega os paises deste continente.
Historicamente, a OEA adquiriu sua existéncia e personalidade juridica internacional através da
demonstracido coordenada de vontades dos Estados americanos que assinaram durante a Nona
Conferéncia Internacional Americana - em Bogota (Colombia), em 1948, com a participagao de 21
Estados -, a Carta da Organizagdo dos Estados Americanos e a Declaracio Americana dos Direitos
e Deveres do Homem, dentre outros documentos importantes.

A Declaracaio Americana dos Direitos ¢ Deveres do Homem, adotada meses antes da
Declaragao Universal, sublinhava o compromisso da regido com a prote¢ao internacional dos

direitos humanos e preparou o caminho para a Conven¢ao Americana de Direitos Humanos
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("Pacto de San José", Costa Rica), que foi adotada em 1969 e entrou em vigor em 1978. Esta ultima,
assinada e ratificada pelo Estado Brasileiro, e portanto, com eficacia no territério nacional, desde
06 de novembro de 1992 (Decreto n° 678/1992).

A Convencio Americana sobre Direitos Humanos é um acordo de vontades concertado
entre os paises do continente americano que prevé uma série de condutas e diretrizes que devem
servir como um “minimo-ético’” em matéria de resguardo e prote¢ao em Direitos Humanos. Neste
documento é também criado o Sistema Interamericano de Protecio aos Direitos Humanos,
composto por duas instituicdes (a Comissao Interamericana de Direitos Humanos e a Corte
Interamericana de Direitos Humanos), que contém a missao de, no caso da Comissao, receber as
denuncias de violagao de Direitos Humanos perpetradas pelos Estados, investigar os fatos e os
documentos, e a0 cabo de uma audiéncia para ouvir as partes, emitir relatérios com forg¢a vinculante
para que os Estados se adequem com a normativa internacional prevista, através da criagao de
politicas publicas e de diversos tipos de reparagoes.

No caso de descumprimento ou nao-cumprimento do relatério, a Comissao podera
remeter o caso a Corte Interamericana, tribunal internacional, com competéncia supraestatal, a que
os Estados membros da OEA se submetem expressamente, para que este, através de procedimento
por ele determinado, diga o direito, julgando Estados por eventuais violagdes de Direitos Humanos,
através de sentenca.

O Sistema Interamericano tem se caracterizado como mecanismo cada vez mais
consolidado no ambito deste continente. Ele é reflexo concreto da modificaciao das estruturas do
direito internacional e reflete a relativizagdo da soberania enquanto ente incélume e sagrado. Os
paises da América Latina em geral, aceitam plenamente as sentengas da Corte, por terem se
submetido a ela expressamente. O Brasil, da mesma forma, aceita e se submete a Corte, mas executa
apenas parcialmente as sentengas provenientes daquele tribunal. Existem uma série de entraves no
poder judiciario brasileiro no que diz respeito a aceitacio de uma sentenca originaria de um
ambiente externo a jurisdi¢ao doméstica. Este tema, entretanto, ndo é objeto do presente artigo.

Algumas demandas sociais nacionais foram influenciadas pelo exercicio do Sistema
Interamericano de Proteciao aos Direitos Humanos, no embate entre o Caso Damiio Ximenes
Lopes e sua influéncia na aprovagao da Reforma Psiquiatrica Brasileira, conforme se vera.

No entanto, uma vez posto o pano de fundo da discussao internacional proposta, muito
se discute na doutrina, sobre os mecanismos de implementacao dos mandamentos internacionais,
sobretudo os provenientes das Cortes e dos Tribunais Internacionais a que o estado se submete.

Para além dos meios de reparagio e consentimento simbélico, financeiro e do comprometimento
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fiscal ou previdenciario, ha também o mecanismo de repara¢ao através da construg¢ao ou execugao

de politicas publicas. E sobre tal aspecto que se discorrerd a seguir.
3. Estado, Direito e Politicas Publicas

Tragado o percurso historico de discussao acerca do surgimento da institui¢ao estatal, a
relativizacdo de sua soberania e a institucionalizacdo do direito internacional, incluindo os
mecanismos jurisdicionais como Tribunais Internacionais, passamos a abordar a politica publica
como objeto e a influéncia do ambiente externo ao Estado em sua consecucio.

Nao existe uma unica, nem melhor, defini¢do sobre o que seja politica publica (SOUZA,
2000, p. 25) Citados por Celina Souza, I.. M. Mead, define politica ptblica como “um campo dentro
do estudo da politica que analisa o governo a luz de grandes questdes publicas” e; L. E. Lynn,
sustenta que as politicas publicas sio “um conjunto de a¢des que irdo produzir efeitos especificos.”
Ambos os autores atribuem preponderancia ao papel do governo, na medida em que ¢ a este que
recai a responsabilidade de, havendo vontade e os demais requisitos necessarios para tanto,
desenvolver a politica publica. Importante ressaltar, no entanto, que apesar do reconhecimento de
que outros segmentos que nNao s6 os governos se envolvem na formulacio de politicas publicas,
tais como os grupos de interesse e 0s movimentos sociais, cada qual com maior ou menor influéncia
a depender do tipo de politica formulada e das coalizoes que integram o governo também exercem
seu papel (SOUZA, 20006, p. 25-20).

Apesar da dita preponderancia estatal — deixemo-la de lado por um instante - é importante
frisar que as politicas publicas sao essencialmente multidisciplinares, tendo em vista sua repercussao
na economia e nas sociedades, justificando o por que qualquer teoria da politica publica necessite
explicar as relagdes entre Estado, politica, economia e sociedade. Esta também ¢é a razdo pela qual
pesquisadores de tantas disciplinas partilhem interesses comuns sobre a area, contribuindo para
avangos teoricos e empiricos (SOUZA, 2000, p. 25).

Uma agao politica realizada por um governo pode ser limitada pela falta de recursos
financeiros ou recursos humanos, pela auséncia de informagao, pelas obrigacdes decorrentes do
direito interno ou do direito internacional, assim como, por conveniéncia ou resisténcia de grupos
de interesses sociais internos e internacionais. Dentro da area da Ciéncia Politica que se debruga a
estudar as Politicas Puablicas, inimeros pesquisadores buscam delimitar os fatores capazes de
influencia-las. Diversas sio as estruturas que objetiva ou subjetivamente podem influenciar as

politicas. O analista, em funcdo de seus proprios valores seleciona os aspectos objetivos da
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realidade que ira observar, indagando sobre sua coeréncia, organicidade e a probabilidade de
configurarem a estrutura. E, por exemplo, tais estruturas poderiam estar divididas entre: estrutura
formal, composta pelos elementos: “teoria”, praticas e resultados; estrutura substantiva, composta
pelos elementos: atores, interesses e regras; estrutura material, composta pelos elementos
financiamento, suportes, custos; e, estrutura simbolica, composta pelos elementos: valores, saberes
e linguagens (DI GIOVANNI, 2009, p. 19-20).

A formulacio das politicas publicas é uma atividade essencialmente politica, que envolve
os governos e outros atores domésticos e que, em sua origem, na segunda metade do século XX,
era considerada como questao que dizia respeito aos assuntos domésticos de cada Estado — e,
portanto, uma escolha estatal -, pouco cabendo a atuagao de agentes externos. Contudo, na nova
configuracio da Sociedade Internacional, na qual muitos interesses e questdes se tornaram
globalizados, “o sistema internacional é cada vez mais vital na modelagao das escolhas domésticas
de politicas puiblicas e do desenvolvimento da mesma” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p.
85).

Na modernidade, as politicas publicas devem ser analisadas dentro de seu contexto de
formulagio, implementagio e avaliacio e, neste sentido, muitos estudos recentes tém apontado que
o processo e o resultado das politicas publicas tém sido influenciados tanto pelos atores quanto
pelas institui¢cbes e ideias, que sao elementos que fazem parte do contexto de influéncia das politicas
publicas (DI GIOVANNI, 2009, p. 1-32). Dessa forma, estruturas economicas e sociais, bem como
os valores e ideais a elas inerentes, afetam diretamente as acOes governamentais.

As politicas publicas, sao concebidas pelo sistema politico dos Estados. Assim sendo, ser
um Estado unitario ou federal pode impactar o modo como as politicas publicas sao formuladas e
implementadas (SOUZA, 2005, p. 105-121) em decorréncia da economia politica e do sistema
politico adotados por um pafs, as politicas publicas podem receber, ainda, influéncia dos atores
politicos em maior ou menor intensidade; entre os quais se destacam os politicos eleitos, o piblico
objeto da politica, a burocracia, os partidos politicos, os grupos de pressio, as organizacoes de
pesquisas ou “think tanks”, os meios de comunicagoes em massa, 0s experts e consultores
académicos de politicas publicas, entre outros.

No plano internacional, as politicas publicas estao abertas as pressdes daquele ambiente.
A intensidade dessa pressao vai depender das questdes que estdo envolvidas, ou seja, qual a
sensibilidade para atrair o interesse internacional e qual a abertura do Estado ao sistema

internacional.
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Hoje, questdes como as que envolvem os direitos humanos, o comércio, o controle de
armamento e armas nucleares, o trafico de entorpecentes e o meio ambiente sio mais sensiveis ao
sistema internacional, bem como, os paises que tém como regime politico a democracia, estio,
teoricamente, mais propicios a maior abertura ao direito internacional. Mas, afirmar que essas
questoes sao sensiveis a pressao do sistema internacional ndo significa dizer que essa pressao
restrinja-se apenas a elas. Em pleno século XXI, é fato que “o sistema internacional nao so
influencia os setores politicos que sao obviamente internacionais, como o comércio e a defesa, por
exemplo, mas também setores sem conexdo internacional imediatamente aparente, como 0s

servicos de satde e as pensoes para idosos” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 85).
4. Estado Brasileiro e a Reforma Psiquiatrica

Pontuada a questdo da relativizagdo da soberania dos estados contemporineos e feito o
necessario retrospecto sobre temas absolutamente necessarios a condu¢ao da discussio aqui
proposta, passamos entao a descrever um exemplo de interacao entre o Direito Internacional, por
meio do Sistema Interamericano de Protecao aos Direitos Humanos e o Estado brasileiro com
impacto sobre politica publica da area da sadde, a Reforma Psiquiatrica. Trata-se de um giro
copernicano entre a teoria € 0 caso concreto.

Desde a Revolugao Francesa até muito recentemente, a base do tratamento psiquiatrico
foi influenciada por internamentos por tempo indeterminado em instituicGes especializadas
conhecidas como “manicomios”. Embora justificada por uma escola psiquidtrica entao
consolidada, suas praticas foram caindo em desuso ante principalmente a condi¢do desumana e
degradante a que submetia os pacientes. Este desacordo derivou de um movimento politico-social
que ficou conhecido como “desinstitucionalizagio psiquiatrica”. Tal movimento chegou ao Brasil
em 1970 com duas décadas de atraso em relacao aos paises europeus. Além de que, dada a
conjuntura politica brasileira daquela época — periodo da Ditadura Militar - foi implantado um
processo de privatizacao do tratamento de doengas mentais (BARROSO; SILVA, 2011).

Com a delegacao do tratamento psiquiatrico as instituicdes privadas, as denuncias de
tratamento desumano, maus-tratos e inumeras mostras de despreparo institucional foram uma
constante e muito pouco dessa politica publica foi modificada, ao longo do petiodo ditatorial. As
modifica¢Oes realizadas nao afastaram o panorama cadtico e pouco eficiente. Esse fato justificou a

criagio de um movimento primeiramente formado por médicos e profissionais de saude e
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posteriormente, por familias e militantes politicos, que passaram a reivindicar uma modifica¢ao do
tratamento dispensado aos portadores de doengas psiquiatricas.

A Constitui¢ao Federal de 1988 representou o marco da redemocratizagio do Estado
Brasileito e a guinada definitiva a instituicdo e implementagao de direitos sociais. A luta
antimanicomial, representada por varias instituicbes e cientistas, presentes nas Conferéncias
Nacionais de Saide em momentos concomitantes a Assembleia Nacional Constituinte deixou suas
marcas no texto constitucional. Especialmente a determinacao “Saude ¢ Direito de Todos e Dever
do Estado”, conceito fundante da universalidade do acesso e responsabilidade do Estado, que
vieram a constituir o SUS — Sistema Unico de Saide, em 1990 (DELGADO, 2011).

Apbs a promulgacio da Constituicio Federal, e da ndo modificacio do padriao para o
tratamento psiquiatrico materializou-se, entdo, a necessidade de uma lei que viesse estruturar,
garantir e regulamentar uma politica publica de satde mental, sob uma nova concepgao de respeito
aos direitos humanos dos portadores de transtornos, com vistas a liberdade e métodos modernos
de tratamento; e, que encampasse as pautas do movimento pela Reforma Psiquiatrica. “Como fruto
desse debate, e da acdo coletiva que ia sendo construida, o deputado Paulo Delgado, do Partido
dos Trabalhadores de Minas Gerais, apresentou a Camara, em dezembro de 1989, o projeto de lei
que veio a resultar, 12 anos e muitos debates depois, na Lei n® 10.216” (DELGADO, 2011).

O panorama da institui¢ao da reforma ao longo destes anos, no entanto, esteve longe de
ser tranquilo. De acordo com Sabrina Martins Barroso e Monia Aparecida Silva “ao longo de toda
a década de 1980 e 1990, os gestores da psiquiatria privada pressionaram politicamente pela
manutencao do convénio com o Governo e o nao fechamento dos manicomios”, e este fato
manteve imobilizada a institucionalizaciao da reforma com postergacdes diversas na tramitacao do
projeto de lei nas comissoes de pré-analise (BARROSO; SILVA, 2011). Tao evidente ¢ esta
influéncia que a versio aprovada em 2001 baseou-se no substitutivo apresentado pelo entao
Senador Sebastiaio Rocha, em que eram suprimidos os artigos que versavam sobre a extingao
progressiva dos hospitais psiquiatricos privados.

Significa dizer que a conjuntura politica em que o projeto se encontrava nao permitia uma
resolucao efetiva. Por um lado, parlamentares vinculados ao setor da saude privada que defendiam
a manutencao do sfatus guo e por outro o movimento antimanicomial formado sobretudo por
médicos, profissionais dos servicos de saude, familiares de pessoas acometidas por doencas
psiquiatricas. Este ambiente, em constante corrente de forgas, impedia que o tema tivesse um

deslinde.
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Neste sentido, para desatar este impasse na relagao de forcas politicas no Congresso
Nacional foi necessaria a ocorréncia de um fato exégeno a demanda que defendia a manutengao
do estado de coisas. Somente ap6s 12 anos de tramita¢io acompanhada por um caminho de
mobiliza¢ao cientifica, politica e social, que a lei 10.216/2001 fora sancionada (BARROSO; SILVA,
2011). Para Pedro Gabriel Godinho Delgado, houve também uma influéncia exercida pela
condenac¢ao do Brasil perante a Corte Interamericana de Direitos Humanos no caso conhecido
como Damiao Ximenes Lopes Versus Brasil para que o Estado impulsionasse os players envolvidos
na instituicao da Lei (DELGADO, 2011).

Damido Ximenes Lopes possuia 30 anos quando, em virtude de transtornos mentais, fora
internado em uma instituicdo psiquiatrica privada credenciada pelo SUS para prestar cuidados
psiquiatricos. Quatro dias apos adentrar a instituicdo, veio a falecer em virtude de violéncia
cometida no interior do hospital. Este fato ocorreu em Sobral, Ceard, em outubro de 1999, antes
da aprovagio da Lei. O fato, aqui apresentado em modo sintético, além de expor a situagao cronica
da politica do tratamento psiquiatrico brasileiro, também violou varios dispositivos da legislacao
brasileira e a Conven¢do Americana sobre Direitos Humanos.

A familia da vitima ajuizou demanda perante os tribunais brasileiros e perante o Sistema
Interamericano de Protecao aos Direitos Humanos. A condenacio do Brasil que s6 veio no ano
de 2003, apds a Lei 10.2106, exigiu, dentre varios tipos de reparagao, a nao repeticao das praticas
ocorridas em relagiao ao Senhor Ximenes Lopes e o desenvolvimento de programas de formacao e
capacitagao para o pessoal médico, de psiquiatria, psicologia, enfermagem e auxiliares, e para todas
as pessoas vinculadas ao atendimento de saide mental, em especial sobre os principios que devem
reger o trato das pessoas portadoras de deficiéncia mental (CORTE INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANOS, 2000).

Declara Delgado (2011):

Tal situagao era aparentemente um paradoxo: o pais que se esfor¢ava para construir uma
politica de satde mental ancorada na defesa dos direitos humanos foi justamente aquele
levado ao tribunal internacional sobre esse tema, no primeiro caso de afronta aos direitos
humanos no campo da saude mental. A posicao brasileira na Corte foi clara: reconheceu
a responsabilidade do estado brasileiro na morte do paciente Damido Ximenes. Por
razdes constitucionais, para esse reconhecimento foi necessaria a autorizagio do
Presidente da Republica e o presidente Lula autorizou a delegacido brasileira a tomar essa
posicao historica.

No entanto, apesar de histoérico, nao é do desfecho — condenatério para o Brasil — do
Caso Damiao Ximenes Lopes que nos interessa neste escrito. Mas sim, que diante de uma barganha

entre atores sociais, sociedade civil e governo a reforma psiquiatrica encontrava-se engessada e, por
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consequéncia, o Estado nao podia, embora tivesse a aparente intencao de humanizar o tratamento
psiquiatrico no Brasil, desenvolver as politicas publicas de aten¢ao nos moldes requeridos.

A referida lei somente foi aprovada apés doze anos de tramitagao no Congresso Nacional,
o que permite afirmar que o Caso Damido Ximenes [que tramitou no Sistema Interamericano entre
1999 e 2003] contribuiu para acelerar o processo de aprova¢ao da mesma, no sentido de o Brasil
dar respostas a demanda internacional apresentada perante a CIDH (ROSATO; CORREIA, 2011,
p. 105). Ou seja, além da mobilizagao social (cientifica e politica), foi também através da influéncia
exercida pela atuagdo do Sistema Interamericano de Direitos Humanos, da vexagdo causada pela
violagao das obrigagdes internas e internacionais, que o Estado brasileiro buscou agilizar a reforma

psiquiatrica tendo em vista os requisitos da sentenca internacional.
Consideragdes Finais

A Sociedade Humana consentiu em substituit o estado de natureza atribuindo
legitimidade a um pacto social. O consentimento dado, expressa ou tacitamente, criaria um corpo-
politico que congregaria o poder associativo transferido por todos os individuos de uma sociedade.
A este corpo da-se o nome de Estado. Este, por sua vez, necessita de um povo, um territorio e
uma institui¢ao politica que faga as vezes de gestor do Estado. A partir da existéncia destes trés
elementos que o Estado goza de Soberania.

A Soberania que, a priori, era tida como dogma absoluto, ja nio mais o ¢, apos a evolugao
do Estado Moderno. Na contemporaneidade, diversos fatores contribuiram para a relativizagao.
Entre eles, a existéncia de uma Sociedade Internacional, que multiplicou sua legislacao e seus
sujeitos. Dentre tais sujeitos, as organizag¢oes internacionais e os tribunais internacionais tem
preponderancia, na medida em que resguardam a aplicagao dos valores universais a que os proprios
estados se submetem através da assinatura e ratificacao de tratados e convenc¢does internacionais.

O Estado brasileiro participa desta dinamica. O Caso Damido Ximenes Lopes julgado
pelos dois 6rgiaos que formam o Sistema Interamericano de Prote¢io aos Direitos Humanos
demonstra isso. Todavia, conforme se analisou neste escrito, as politicas publicas que compdem
campo intrincado da Ciéncia Politica, pode ser influenciada por inimeros fatores. A Reforma
Psiquiatrica ¢ um exemplo de politica publica que tramitava a mais de uma década e nao chegava
ao deslinde.

Diversas frentes de mobilizagio foram necessarias para que a demanda fosse levada a

cabo e pudesse ser implementada no Estado Brasileiro. A influéncia do Caso tramitado perante o
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Sistema Interamericano e o reconhecimento da responsabilidade internacional do Brasil exerceu
influéncia para a aprovacao da Reforma Psiquiatrica.

Embora o presente escrito parega pretencioso, em vista da linha de abordagem
apresentada, pouco usual, a verdade é que o esforco de abordar Estado, Soberania, Sociedade
Internacional para culminar na influéncia mutua de todos os elementos se fez necessario.

Para falar de soberania é necessario falar de Estado. Para analisar a relativiza¢ao da
soberania, além do Estado é necessirio discutir temas relacionados a Sociedade Internacional. Da
mesma e complexa forma, discorrer sobre politicas publicas, seus players e sistema de influéncias
demandou abordar o Estado. E, por fim, abordar a influéncia da Sociedade Internacional, através
dos Tribunais supraestatais que utilizam-se da relativizagao da soberania dos Estados na institui¢ao
de politicas publicas é, por si, tarefa embaragada, além de inédita, e que justifica o viés proposto.

De maneira geral, o presente artigo demonstrou que a relativizagao da soberania estatal
possibilitou o surgimento de uma sociedade internacional que serviu como ambiente institucional
instrumental para a constru¢ado de entendimentos e equalizagdes de demandas politicas que
envolvam atores da Sociedade Civil, Movimentos Sociais, individuos e os poderes internos dos
estados. Este cenario se materializou através da dinamica existente entre o Caso Damiio Ximenes
Lopes e a dinamica de aprova¢io da Reforma Psiquidtrica Brasileira (Lei Federal 10.216/2001) no

Poder Legislativo Brasileiro.
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