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Resumo

A presente dissertacdo tem por objetivo analisar os Planos de Acdo Nacionais (NAPS)
sobre Empresas e Direitos Humanos como uma estratégia multistakeholder para a
promogéao e protecdo de direitos humanos. Para tanto, esta pesquisa considera a
agenda de Empresas e Direitos Humanos enquanto uma arena de disputa da
governanca global entre Estados e os mdltiplos atores interessados (stakeholders) na
formulacdo de normas e politicas internacionais. O estudo sistematiza e discute
literaturas consolidadas desde as Relac¢des Internacionais, colocando um complexo
arcabouco tedrico-conceitual em dialogo com documentos estratégicos e dados dos
NAPs sobre Direitos Humanos e como seu subproduto, os NAPs sobre Empresas e
Direitos Humanos. Os NAPs sdo estudados desde sua emergéncia, difusdo global,
oportunidades de engajamento multistakeholder e contestacdo. Uma énfase é
atribuida ao empreendimento normativo da Organizacdo das Na¢des Unidas (ONU),
sobretudo a partir dos Principios Orientadores da ONU sobre Empresas e Direitos
Humanos, padrdo atualmente dominante, que orienta a producdo de normas e
politicas, como é o caso dos NAPs. Verifica-se que uma disputa multistakeholder em
torno dessa arena reforca a necessidade de adogéo de NAPs, dada a persisténcia de
gaps da governanca global e consequentemente da necessidade de
complementaridade de instrumentos politico-normativos, de sua socializacéo

multistakeholder e de sua potencial capacidade de “vinculagdo” social.

Palavras-chave: Empresas e Direitos Humanos. Governanca Multistakeholder.
Principios Orientadores da Organizacdo das Nac¢Bes Unidas sobre Empresas e
Direitos Humanos. Planos de Acdo Nacionais sobre Empresas e Direitos Humanos.

Normas e Politicas internacionais.



Abstract

This dissertation aims to analyze the National Action Plans (NAPs) on Business and
Human Rights as a multistakeholder strategy for the promotion and protection of
human rights. To this end, this research considers the Business and Human Rights
agenda as a global governance arena of dispute between states and multiple
stakeholders in the formulation of international norms and policies. The study
systematizes and discusses consolidated literature from International Relations,
placing a complex theoretical and conceptual framework in dialogue with strategic
documents and data from the NAPs on Human Rights and as its by-product, the NAPs
on Business and Human Rights. NAPs are studied from their emergence, global
diffusion, opportunities for multistakeholder engagement, and contestation. An
emphasis is placed on the United Nations (UN) normative entrepreneurship,
particularly from the UN Guiding Principles on Business and Human Rights, the
currently dominant standard guiding the production of norms and policies, such as
NAPs. A multistakeholder dispute over this arena reinforces the need to adopt NAPs,
given the persistence of gaps in global governance and the consequent need for
complementarity of political-normative instruments, their multistakeholder socialization

and their potential social "binding" capacity.

Keywords: Business and Human Rights. Multistakeholder Governance. United
Nations Guiding Principles on Business and Human Rights. National Action Plans on

Business and Human Rights. International norms and policies.
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1. Introducéao

Embora a linguagem que estrutura a governanca global dos direitos humanos
possa parecer distante da linguagem da governanga corporativa, ambas caminham
para o estabelecimento de valores desejaveis e de boas praticas na construcdo de
normas e politicas internacionais. Neste sentido, pode-se entender a emergéncia e
desenvolvimento de uma agenda global sobre Empresas e Direitos Humanos capaz
de unir as preocupacdes oriundas dessas esferas de comando distintas.

Por um lado, a questdo dos direitos humanos e sua exigéncia primordial aos
Estados em garantir a dignidade humana universal, a liberdade e a igualdade de
tratamento para todos e, por outro lado, o dominio da Conduta Empresarial
Responséavel e seu reconhecimento, dependendo da situagcdo, dos impactos sociais
positivos ou negativos de algumas atividades empresariais e, por consequéncia, da
necessidade de se estimular um senso de responsabilidade internacional de atores
privados pelo Direito Internacional Publico®.

A emergéncia tardia de um debate sobre atores ndo estatais na politica
internacional, impulsionado pela intensificacdo dos fluxos de comércio e investimentos
nos anos 1990, rompe com o viés centrado no Estado das relacdes internacionais, e
dao lugar a uma forma de governanga mutistakeholder, mais compartilhada, adensada
pela interacdo estatal com um grupo amplo de atores néo estatais, — em especial 0s
atores privados — que passam a operar em coordenacao face os novos temas de
natureza transnacional, como é o caso dos direitos humanos.

Com esse incremento de importancia dos atores ndo estatais na sociedade
internacional?, particularmente diante do poder politico e econémico das empresas, a
ideia de responsabilidades pelos direitos humanos foi ampliada de uma perspectiva
publica para abranger também as organizac¢fes privadas. Assumindo essa concepcao

1E recente o movimento que vincula o compromisso de empresas ao Direito Internacional Publico. Essa
necessidade surge com a crescente interferéncia das empresas nas relagdes internacionais, mas
também de regulamentacao desses atores em diversas matérias, incluindo a questéo relativa a direitos
humanos.

2 Muito embora o termo tenha sido consolidado pela Escola Inglesa das Relagdes Internacionais,
notadamente reforcando a centralidade dos Estados na Sociedade Internacional, o presente projeto
guestiona as bases estadocéntricas deste construto tedrico, ja que os atores privados passam a
compartilhar responsabilidades e disputar poder com os Estados, reconfigurando essas bases
tradicionalmente estabelecidas.
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como ponto de partida, faz-se necessaria a ado¢do de uma forma de responsabilidade
compartilhada, em que Estados e empresas possam conjuntamente assegurar a
inviolabilidade de tais direitos, mesmo diante da fragilidade dos meios formal/judicial
de responsabilizacdo e constrangimento de atores privados frente a possiveis
violacoes.

Por vezes, podemos assumir 0 uso da soft law como uma escolha voluntéaria e
por isso mais atraente para stakeholders, neste caso especialmente para empresas e
governos, pois reforca a aceitacdo de um mundo onde o setor privado € incentivado,
mas nado obrigado, a promover normas e politicas que promovam e protejam
efetivamente os direitos humanos (Nolan, 2013), o que reforcaria a ‘arquitetura de
impunidade’ (Roland et al, 2018), ou seja, 0s gaps de governanca global que ocorrem
em arenas transnacionais, exatamente aquelas nas quais as responsabilidades dos
atores privados poderiam ser mais efetivas na defesa dos direitos humanos.

Apesar dos gaps de governanca e de uma baixa capacidade de enforcement
do regime internacional dos direitos humanos, desde a década de 1970 existem
esfor¢os globais de varias organizacdes intergovernamentais, da sociedade civil e por
parte dos atores privados, no sentido de formular diretrizes, declara¢gfes e codigos de
conduta de adesdo voluntaria ou obrigatdria para orientar a conduta das empresas
acerca dos direitos humanos.

As expectativas sociais, bem como os requisitos formais, aumentaram para que
as empresas assumam a responsabilidade por seus impactos sobre os direitos
humanos. Os padrdes de direitos humanos internacionalmente estabelecidos em
instrumentos de direito internacional sao frequentemente o parametro pelo qual a
conduta da empresa é medida.

Apesar desses esfor¢cos anteriores, que serdo devidamente destacados ao
decorrer desta dissertacdo, foi com a promulgacdo em 2011 dos Principios
Orientadores das Nacdes Unidas sobre Empresas e Direitos Humanos (UNGPSs), que
a atencao dos stakeholders se voltou para a responsabilidade das empresas e como
essas empresas deveriam respeitar os direitos humanos, evitar que sejam cumplices
de violagdes e, em ultima instancia, em caso de cometerem violagdes, como remedia-
las de forma adequada.

Os UNGPs se transformaram na fonte normativa dominante sobre empresas e

direitos humanos, ainda que este enquadramento possa ser objeto de
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guestionamento, e se disseminou amplamente entre os stakeholders, informando
instrumentos publicos, privados ou hibridos acerca da conduta empresarial
responsavel em matéria de direitos humanos.

Mas apesar de uma agenda interdisciplinar (em que devem se integrar areas
como direito, negdcios, economia e ciéncia politica, por exemplo) e multistakeholder
(em que devem se integrar atores como governos, empresas, sociedade civil e
vitimas, por exemplo), empresas e direitos humanos se apoia em um legado teorico e
pratico internacionalmente reconhecido dos direitos humanos.

Para avaliar quais sdo as responsabilidades empresariais pelos direitos
humanos e as implicacdes para a conduta empresarial responsavel, € necessario
entender o que sao direitos humanos, ndo apenas em termos de perspectivas morais
e normativas baseadas na ideia geral de que as empresas ndo devem causar danos,
mas também em termos de como essas perspectivas se concretizam em normas e
politicas especificas de conduta dessa agenda multistakeholder.

Nesse sentido, a presente dissertacdo pretende analisar os Planos de Acéo
Nacionais sobre Empresas e Direitos Humanos (NAPs) enquanto um instrumento
capaz de concretizar, a0 menos em tese, essas preocupacdes. Os NAPs sao
instrumentos politicos capazes de mitigar gaps de governanca, apesar de nao
solucionar o problema da falta de compromisso de diversos stakeholders em torno da
agenda de empresas e direitos humanos, ser uma plataforma de didlogo e
engajamento entre os atores e potencialmente aumentar a promocéo e a protecdo dos
direitos humanos.

Com esse obijetivo, na primeira parte desta dissertacdo, é apresentado o pano
de fundo da discussao, as transformacdes das relacdes internacionais nas ultimas
décadas e os limites de um arcabouco tedrico-conceitual classico para analisar
fenbmenos que envolvem uma pluralidade de atores ndo estatais. Dai surge a ideia
de uma governanca global multistakeholder, ndo como contraponto a multilateral, mas
como complementar a essa.

A segunda parte, apresenta os direitos humanos como uma das grandes
guestbes globais que merecem acdes multistakeholder. Para isso, partimos do
conceito de regime internacional, tradicionalmente centrado na figura do Estado, e da
sua baixa capacidade de enforcement, ainda que o regime seja estruturado com base

em instrumentos de hard law — tratados internacionais de direitos humanos. Nessa
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parte, a literatura de compromisso estatal nos parece util para demonstrar os limites
desses instrumentos e de uma falsa ideia de compliance e accountability atribuida a
esses recursos. Como contraponto a essa visdo, a emergéncia de uma discussao
sobre os atores ndo estatais e a sua capacidade de poder e influéncia sobre temas e
agendas, antes sob o monopdlio dos atores estatais ganha forca.

A agenda de empresas e direitos humanos é o objeto de discussao da terceira
parte desta dissertacdo. Sera apresentado o0s papéis das empresas no regime
internacional de empresas e direitos humanos e a partir disso, de forma mais
especifica, como se constréi um arcabouco global sobre o tema. Uma énfase sera
atribuida a uma trajetéria onusiana, como um reflexo deste processo de construgcéo
global de um sub-regime, ainda que outros esforcos institucionais sejam destacados.

A partir dessa discussdo, se desdobra a andlise dos NAPs sobre direitos
humanos como instrumento de implementacdo doméstica dos direitos humanos, seu
processo, conteudo e limites para assegurar a protecdo e promoc¢ado dos direitos
humanos a nivel nacional. Nesta parte também se discutira a sua difusao, que culmina
em sua especializacao sobre diversos sub-temas.

Se desdobra, a partir dessa Ultima, a anélise dos NAPs sobre empresas e
direitos humanos, que apesar de derivados dos NAPs tradicionais, carregam desafios
especificos, que serdo tratados com base em suas criticas. E possivel observar, pela
natureza tematica de empresas e direitos humanos, que apesar de serem um
instrumento politico estatal, os NAPs sobre empresas e direitos humanos sao também
um empreendimento multistakeholder, o que demonstra uma governanca hibrida entre
o multilateral e o multistakeholder.

Para corroborar com a ideia dos NAPs enquanto plataformas de dialogo e
engajamento multistakeholder, o construtivismo de normas sociais sera mobilizado
para nos fornecer uma andlise da constru¢do politico-normativa sobre empresas e
direitos humanos e os papel dos atores em torno da agenda, seus instrumentos

socialmente construidos, contestados e consolidados pelos atores que os disputam.

2. As RelagOes Internacionais e o seu viés estadocéntrico: da crise do

Multilateralismo a ascensdo do Multistakeholderismo?
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Um dos marcos simbdlicos fundantes das rela¢ges internacionais tem suas
origens na Conferéncia da Paz de Vestfalia, de 1648, que consagram o Estado-Nacéao
enquanto figura central da sociedade internacional moderna® e a “razdo de Estado” ou
“‘interesse nacional”, conceito concebido por Nicolau Maquiavel em “O Principe”
(1532) e consagrado pelo Cardeal Richelieu — o entdo primeiro ministro do Rei Luis
Xl —, em substituicdo a moral religiosa da Igreja Catolica enquanto norteadora da

deciséo politica desses atores.

O complexo processo de conformacdo da ordem Vestifaliana europeia, é
estudada por Adam Watson em “A evolugdo da Sociedade Internacional” (2004),
denominada pelo autor como uma “colcha de retalhos de independéncias” (Watson,
p. 265). Segundo o autor, Vestifalia “legitimou e padronizou a pratica” (p. 276) das
relacdes interestatais, que passaram a se basear em um sistema de reciprocidades,
do recurso da diplomacia em contraposi¢céo a guerra, na igualdade formal entre esses
atores (iguais em direitos e obrigacdes), na soberania (politicamente organizados,
com controle sobre seus territdrios e assuntos internos e externos), e na nao-

intervencao (ndo interferéncia nos assuntos internos e externos de outro Estado).

Assim como Martin Wight, que ao diferenciar politica doméstica e politica
internacional, caracteriza a ultima como sendo a politica do poder por exceléncia
(2002, p.94), Watson afirma que as relagfes entre as entidades politicas foram e sédo
“‘uma luta pelo poder dentro da anarquia global” (p.10). A auséncia de uma autoridade
supraestatal na arena internacional, permite aos Estados dispor legitimamente do uso
da forca. As nocdes de direito internacional publico e sociedade internacional,

enquanto um conjunto de regras e convencgdes capazes de regular as relacdes

3 Bull define os conceitos de “Estado”, “Sistema Internacional” e “Sociedade Internacional” em sua obra
"A Sociedade Anarquica: um estudo da ordem politica mundial", originalmente publicado em 1977. O
primeiro termo é assumido como ponto de partida para as relagbes internacionais e se caracteriza
enquanto “unidades politicas independentes, cada uma das quais possui um governo e afirma a sua
soberania com relagdo a uma parte da superficie terrestre e a um segmento da populagdo humana”
(2002, p.13). Por outro lado, o Sistema Internacional é formado quando os Estados “...tém suficiente
contato entre si, com suficiente impacto reciproco nas suas decisées, de tal forma que se conduzam,
pelo menos até certo ponto, como partes de um todo” (BULL, 2002, p.15). Essa interagcdo pode se dar
por proximidade territorial, parceria comercial, competicdo, podem ser pacificas ou ndo, mas deixam
claro que todos precisam avaliar o comportamento de cada um antes de tomarem qualquer
decisdo. Por fim, Bull define o conceito de sociedade internacional, conceito mais proeminente da
Escola Inglesa como "uma sociedade de estados (ou sociedade internacional) quando um grupo de
estados, conscientes de certos valores e interesses comuns, formam uma sociedade, no sentido de se
considerarem ligados, no seu relacionamento, por um conjunto comum de regras, e participam de
instituicbes comuns.” (BULL, 2002, p.19).
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interestatais, tendem a atenuar os efeitos negativos provocados pela anarquia

internacional®.

Os Estados-Nacao, nestes mais de 400 anos, desenvolveram uma série de
regras para interagir com seus pares e se afirmaram como atores centrais e, por
vezes, unitarios da politica internacional. Martin Shaw (1994, p.117), afirma que o
internacional € um conceito eminentemente estatal, o que dialoga com o conceito de
sociedade internacional moderna, consolidado pela Escola Inglesa das Relacdes
Internacionais®, mas que ndo capta as possiveis novas configuracées, de estruturas

e atores, da governancga global.

Com os fendmenos da interdependéncia e da globalizacdo®, a acdo e a
arquitetura dos Estados, tanto interna quanto externamente, foram afetadas
(Jayasuriya, 2004)’. O poder do Estado, antes concentrado, passa a ser difuso e
disperso entre uma série de novos atores, novas arenas e novas agendas que
desafiam o modelo Vestifaliano e sua concepcdo de sociedade internacional

modernas&.

4 As teorias das relagBes internacionais apresentam perspectivas distintas acerca dos efeitos
produzidos pela anarquia internacional sobre os atores politicos. Para os realistas a anarquia leva os
Estados a competir pela maximizacao de capacidades, perseguir seus proprios interesses. No entanto,
os liberais argumentam que as perspectivas de cooperagdo, mesmo em um mundo anarquico, sao
possiveis e desejaveis. Os construtivistas, por sua vez, afirmam que a anarquia é o que os Estados
fazem dela. Nesta dissertacdo, assumimos uma perspectiva mais alinhada com as teorias
liberal/construtivista, que os efeitos da anarquia podem ser dirimidos pelo direito internacional publico,
pelas organizacdes internacionais, por uma concepc¢do de moral internacional e por normas, valores,
interesses e aspectos culturais comuns.

> A Teoria da Sociedade Internacional proposta por Bull, diz respeito justamente para essa condicdo
ambivalente de Soberania, em que o Estado, no campo doméstico, tem uma relagdo vertical com o
individuo (o préprio leviatd como endossa Hobbes) e de legitimidade de poder, no campo internacional,
essa relagcdo é horizontalizada e por uma condi¢do anéarquica (independéncia e ndo interferéncia de
Estado externo para com as politicas internas de cada pais). Portanto, o autor une dois conceitos que
se excluem (Anarquia e Ordem), para juntos ressignificar o cenario internacional.

® Para a compreensdo sobre os efeitos da globalizagdo sobre a ordem estadocéntrica, veja
“Globalization in Question: The International Economy and the Possibility Governance” (1996) de Paul
Hirst e Geoffrey Thompson e Globalisation and International Relations Theory (1999) de I. Clark.

7 Ver “ Jayasuriya, Kamishka, Breaking Westphalin” Frame: Regulatory State Fragmentation and
Diplomacy, 2004”

8 Bull 1972, no artigo “International Relations as an Academic Pursuit” argumentou “[...] que existe agora
um sistema politico global do qual o 'sistema internacional' ou sistema de estados é apenas uma parte
[...] e que muitas das questdes que surgem dentro do sistema politico global [...] ndo pode ser
satisfatoriamente tratada em uma estrutura que confina nossa atencdo as relagBes dos Estados
soberanos. Para lidar com eles adequadamente, precisamos considerar, ao lado dos estados,
organizacfes ndo governamentais internacionais, grupos transnacionais e subnacionais [...] seres
humanos individuais. (p. 255). Entretanto, em 1977 em sua obra considerada mais relevante para as
RelacBes Internacionais, Bull ndo explora a pluralizacdo de atores, mas apresenta um dos seus
conceitos-chave, de sociedade mundial. Sociedade mundial centraliza na figura dos individuos a
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No contexto de Vestefélia de 1648, o multilateralismo é um processo bastante
recente. Como método organizador da cooperacao internacional do P6s Segunda
Guerra Mundial, o sistema multilateral permaneceu praticamente inalterado nos
altimos 75 anos. Os atores estatais cooperam com outro Estado (relacdes bilaterais),
com um grupo de Estados da mesma regido geogréfica (relagbes regionais); com um
grupo de Estados sobre um tema especifico (por exemplo, comércio e economia
internacional, na Organizacdo Mundial do Comércio - OMC); com um grupo de
Estados para defesa mutua ou dominacdo de outros Estados (por exemplo, a
Organizagéo do Tratado do Atlantico Norte - OTAN); e com todos os Estados sob um
mesmo guarda-chuva institucional (por exemplo, multilateralismo) (Gleckman, 2018).

O Multilateralismo é definido por Ruggie (1992) como “regras constitutivas que
ordenam as relacdes em determinados dominios da vida internacional” (p. 586) e que
exige que seus participantes renunciem interesses definidos estritamente em termos
de “interesses nacionais” ou formas de cooperac¢ao ad hoc. Para Caporaso (1992), o
multilateralismo enquanto esse principio organizador pressupde cooperagao: “nem
toda cooperacdo é multilateral, mas todas as atividades multilaterais incluem
cooperagao” (p. 603). Como heranga de Vestifalia, o multilateralismo facilita a
interacéo e ajuda a sustentar a ordem global baseada em regras e na igualdade dos

atores que a compdem: os Estados-Nacéao.

O Multilateralismo e as organiza¢cdes multilaterais, sobretudo a Organizagao
das Nacbes Unidas (ONU), enquanto mandatos para representar os interesses de
seus Estados-Membros, sdo uma plataforma universal para a cooperacao desta
configuracdo geopolitica multipolar baseada nos principios que regem o direito
internacional (Caporaso, 1992). Mais recentemente, visées como a de Penttila (2009),
contribuem para a ideia de que o multilateralismo passou por transformacdes,
assumindo uma versao “light”. O autor aponta que um sistema nao substitui o outro,
organizacdes internacionais formais (multilateralismo) e informais (multilateralismo

“light”) compde o sistema. Emerge, portanto, na estrutura do multilateralismo “light”,

unidade priméria da sociedade: “A ordem mundial € mais fundamental e primordial do que a ordem
internacional porque as unidades primarias da grande sociedade formada pelo conjunto da humanidade
nao sao os Estados (como ndo sdo as nacgdes, tribos, impérios, classes ou partidos), mas os seres
humanos individuais — elemento permanente e indestrutivel, diferentemente dos agrupamentos de
qualquer tipo. Hoje s&o as relagfes internacionais que estdo em foco, mas a questdo da ordem mundial
surge qualquer que seja a estrutura politica ou social do mundo” (BULL, 2002, p. 29).
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grupos informais de Estados para coordenar a agdo politica, sendo responsaveis por
solucionar problemas que as estruturas formais nao sao capazes de resolver. Neste
caso, as organizacoes formais legitimam os resultados das organizacdes informais do

multilateralismo “light” (p. 3).

Em ambos os casos, a ideia de multilateralismo reforgca uma visdo em que o0s
Estados sdo os atores centrais do processo de tomada de decisédo da governanca
global, o que pode néo ser suficiente para a longa e desafiadora lista de questdes
abordadas pelos o6rgdos multilaterais: direitos humanos, desenvolvimento, meio

ambiente, comércio, economia, dentre outros.

Por outro lado, Gleckman (2018, p. 2, tradugdo nossa), aponta que:

‘[...] a expansdao do mercado internacional para uma economia
globalizada; a mudanca abrupta na proporcdo do capital financeiro
sobre o capital produtivo na economia global; o crescimento do poder
das corporac¢des transnacionais; aventureirismo militar dos principais
governos; e o enfraquecimento intencional e sub financiamento do
sistema da ONU - para mencionar algumas das mudancas estruturais
gue ocorreram durante este periodo - significaram que as instituicbes
criadas no final da Segunda Guerra Mundial estiveram sob tremenda
tensdo. Essa tensdo € evidente no multilateralismo de vérias
maneiras, incluindo nem mesmo a capacidade de gerenciar uma de
suas funcodes fundadoras: a manutencgao da paz e da seguranga’.

O sistema Vestfaliano, hierarquico e monocentrado, e por consequéncia o
multilateralismo enquanto arquitetura contemporanea derivada, esta sendo desafiado
pelo multistakeholderismo. Devido as transformacdes acima apontadas, as mudancas
de poder geopolitico e econdmico e relacdes entre as grandes poténcias, cada vez
mais conflituosas e unilateralistas (European Comission, 2021)°, multiplos
stakeholders tendem a assumir formal ou informalmente alguns dos papéis que antes
eram estritamente desempenhados pelos Estados nas relacbes internacionais
(Gleckman, 2018).

Um stakeholder é normalmente definido como qualquer grupo ou individuo que
pode afetar ou € afetado pela realizagdo dos objetivos da organizacdo (Freeman 1984,
p. 46), tais como clientes, fornecedores, governo, midia, comunidade, dentre iniUmeras

outras possibilidades. No campo da gestdo e estratégia corporativa, 0 conceito tem

® Comunicacdo do Alto Representante da Unido para os Negdcios Estrangeiros e a Politica de
Seguranca ao Parlamento Europeu e ao Conselho sobre o reforco da contribuicdo da UE para o
multilateralismo baseado em regras de 2021.
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como marco inicial o livro de Freeman (1984), Strategic Management: a stakeholder
approach, e se desdobra em discussdes sobre disputas sobre os recursos de uma
organizacdo (Freeman, 1984; Hosseiniand Brenner, 1992), gerenciamento de seus
interesses (Donaldson and Preston, 1995) e os seus impactos no longo prazo

(Maignan and Ferrel, 2004), dentre outros.

Mas o uso da terminologia stakeholder expandiu-se, de modo que o termo é
comumente aplicado em contextos e areas do conhecimento para indicar que atores
diversos tém interesse de participacdo em um determinado assunto. Gleckman (2018)
aponta como principal caracteristica de um arranjo de governanca multistakeholder a
capacidade de atuar, de maneira relativa ou absoluta, independente de um sistema
de um 6rgao intergovernamental ou de um governo. Ou seja, de um lado estariam as
iniciativas em que o Estado-Nacéo é o ator promotor, incluindo as iniciativas de érgaos
multilaterais, e de outro as iniciativas multistakeholder, que mesmo com a participacao
de atores estatais, estes ndo mais seriam 0s atores centrais da governanga. Em um

mundo multistakeholder, a unidade basica de governo é uma das tantas outras

possiveis "partes interessadas”.

Uma das contribuicbes mais proeminentes para a ideia de construcdo de
arranjos multistakeholders vem de Ostrom (2010) que define que “os sistemas
policéntricos sdo caracterizados por mdultiplas autoridades governamentais em
diferentes escalas, em vez de uma unidade monocéntrica” (p. 552, traducéo nossa).
Ostrom destaca que atores interdependentes ou centros de tomada de deciséo, tanto
estatais quanto nao estatais, que podem ser formalmente independentes uns dos
outros, formam redes e interagem entre si, compensando as limitagdes e fraquezas
uns dos outros. Cada ator individual dentro do sistema € livre da dominacdo dos
outros, podem formular suas préprias regras e desenvolver suas proprias normas

dentro de seu campo de influéncia (Ostrom, 2010).

Podemos definir multistakeholderismo como um arranjo formal ou informal de
uma governancga policéntrica, que funciona de forma independente de um sistema de
governanca publica e que pode reunir multiplos atores, de multiplos niveis,
interessados em cooperar acerca de uma ou mais questdes da governanca global.

Multistakeholderismo, portanto, se oporia ao multilateralismo:
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Tabela 1. Multilateralismo, Multilateralismo “Light” e Multistakeholderismo

Multilateralismo

Multilateralismo
I[Lightﬂ

Multistakeholderismo

Sistema 0 sistema € o sistema é pouco o sistema é flexivel e
inflexivel e fechado flexivel e fechado aberto
Atores os Estados sdo os os Estados sdo os os Estados podem ser
atores centrais e 0 atores centrais e o atores participes, mas
sistema € baseado sistema é baseado nao centrais. Diversos
naigualdade formal na igualdade formal stakeholders podem
desses atores desses atores compor o sistema
Autoridade Monocéntrica Monocéntrica Policéntrica
Atributos dos igualdade formal, igualdade formal, assimetrias formal,
atores igualdade igualdade constitutiva e material
constitutiva e constitutiva e
assimetria material assimetria material
Niveis de a ordem global é a ordem global é os niveis de
Analise dividida em niveis dividida em niveis de governanca ainda
de governanca, do governanca, do local existem, mas
local ao global ao global, mas essas possuem fronteiras de
fronteiras estdo complexa definicdo
gradativamente se
dissipando
Tomada de baseada nos baseada nos baseada na
decisdo principios da principios da articulagéo dos
soberania. As soberania. As interesses dos
decisbes sao top- decisdes sao top- stakeholders. As
down down e também decisdes sao difusas,
baseadas na simultaneas e
articulacéo dos multidirecionais
interesses dos
governos em grupos
informais
Normas as normas que as normas Que as normas que regem

regem o0 sistema
S&o universais

regem o sistema séo
universais e podem
ser contestadas por

grupos informais
constituidos  pelos
Estados.

0 sistema estdo em
constante mudanca e
a sua formulagdo em
disputa pelos
stakeholders

20



Organizacbes as  organizagbes as organizagbes organizagcdes desse

desse sistema sdo desse sistema sdo sistema séo
formais e pouco formais e informais. constituidas com base
flexiveis. Os Enquanto as nos interesses
interesses organizacoes comuns dos
circunstanciais dos informais utilizam a stakeholders, e
Estados definem as estrutura das portanto, sdo mais
agendas, mas nao organizacoes suscetiveis a
promovem formais para mudanca. Podem ser
mudancas validacao, as formais e informais e
estruturais organizacoes sédo independentes da
complexas formais utilizam as vontade dos Estados
informais para

facilitar a agdo. Em
ambos 0s casos, sao
dependentes da
vontade dos Estados

Fonte: Elaborado pelo autor

Outros atores podem participar do multilateralismo de varias formas:
assessores, lobistas, consultores, parceiros ou challengers aos governos (Gleckman,
2018), mas isso ndo os da o poder de agéncia. Os governos sob o
multistakeholderismo transferiram significativamente o poder de tomada de decisédo
global para outros stakeholders ou recuariam a medida que agendas ndo encontraram
consenso e possibilidade de avanco no ambito do multilateralismo. A falta de vontade
politica dos governos ou de uma organizacao intergovernamental para lidar com uma
guestado e, no outro lado da balanca, um forte interesse de stakeholders de alguma
intervencdo politica, pesou para que atores ndo estatais se firmassem enquanto

liderancas globais.

Nye e Donahue (2000) apresentam a ideia de “minimalismo em rede”,
caracterizando as estruturas de governanga ndo como um conjunto de hierarquias,
mas como uma rede de stakeholders que interferem minimamente na autonomia dos
Estados, somente quando claramente justificada em termos de resultados
cooperativos. Para os autores, as iniciativas multistakeholders sdo uma solucéo
intermediaria para a manutencdo dos Estados-Nacdo como forma fundamental de

organizacao politica.

A Tabela 1 mostra os sistemas multilateral e multistakeholder em espectros

opostos, mas pode-se dizer que 0s sistemas coexistem e também se retroalimentam.
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Ainda que o Estado e as organizac¢des internacionais ndo estejam mais sob o controle
absoluto das grandes questdes de governanca global, a manutencédo de um Estado
ou qualquer outro stakeholder como ator proeminente na resolucdo de problemas
sobre temas e agendas dependera das redes que estdo inseridos e da posicdo que

nela ocupam (Nye e Donahue, 2000).

Entretanto, os atores estatais precisardo encontrar um equilibrio entre seu
status legal e formal como atores centrais da governanca global e um em que sejam
apenas atores participantes de um sistema de governanca multicéntrico (Slaughter
2017). O que é menos claro é se além da capacidade de agéncia de outros
stakeholders sobre temas globais, esses atores ndo estatais também irdo adquirir
obrigacdes, deveres e responsabilidades formais com o passar do tempo (Gleckman
2018), o que é crucial para a legitimidade democratica desses novos arranjos (Nye e
Donahue, 2000).

3. Direitos Humanos: do compromisso dos Estados ao compromisso

multistakeholder

No dultimo século, particularmente em funcdo das atrocidades cometidas
durante a Segunda Guerra Mundial, a sociedade internacional se mobilizou no sentido
de desenvolver o regime internacional dos direitos humanos?® e, por conseguinte, um
conjunto de instituicbes e normas com a capacidade de assegurar e promover a

protecdo desses direitos tidos como universalmente validos. Segundo Andrew Hurrell:

O aumento significativo das ambi¢cbes normativas da sociedade
internacional € particularmente visivel no campo dos direitos humanos
e da democracia, com base na ideia de que as relagBes entre
governantes e governados, Estados e cidadaos, passam a ser
suscetiveis de legitima preocupacéo da comunidade internacional; de
gue o0s maus-tratos a cidaddos e a inexisténcia de regimes

10 Stephen Krasner define o conceito mais amplamente difundido de regime internacional, como um
conjunto de principios, normas, regras e procedimentos estabelecidos sobre uma determinada matéria
(Krasner, 1993), ainda que sustentado a partir de um viés top- down. Jack Donnelly (1986), por sua
vez, se afasta desse viés e nos apresenta uma perspectiva de regime internacional dos direitos
humanos mais permeével, sendo a narrativa dos direitos humanos mobilizada e objeto de lutas e
disputas pelos mais diversos atores. Pode-se dizer que Donnelly possui uma visdo otimista sobre o
regime internacional dos direitos humanos, ja que ao dividi-lo em fases, com o passar do tempo, as
camadas dos direitos humanos se aprofundam, um indicador inequivoco de maior adeséo as regras de
protecéo.
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democréaticos devem demandar acdo internacional; e que a
legitimidade internacional de um Estado passa crescentemente a
depender do modo pelo qual as sociedades domésticas séao
politicamente ordenadas (p. 277, traducdo nossa)

A questdo dos direitos humanos passa a ser, portanto, de interesse
internacional. Dito de outra maneira, a protecdo destes direitos, em principio,
universais, indivisiveis e inalienaveis (Donnelly 2013), ndo é apenas uma questdo
doméstica, que se refere a capacidade do Estado de proteger os direitos de seus
préprios cidaddos, mesmo que esta seja uma de suas func¢des primarias e uma

condicao para a sua legitimidade.

Desde o estabelecimento da Organizacao das Nagdes Unidas (ONU) em 1945,
o regime internacional dos direitos humanos evoluiu amplamente a partir de uma série
de instrumentos. Nos cabe aqui destacar a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos (DUDH) de 1948, pedra angular deste regime elaborada pela extinta
Comisséo de Direitos Humanos da Organizacao das Nac¢des Unidas — que traduz em
linhas gerais os direitos e obrigagcbes —, e o0 Pacto Internacional de Direitos
Econbémicos e Sociais (PIDESC), de 1966, e o Pacto Internacional de Direitos Civis e
Politicos (PIDCP), de 1966 — que especificam os direitos estabelecidos na DUDH
(RAMOS, p.163, online).

Posteriormente, os direitos humanos garantidos pela DUDH se tornam ainda
mais elaborados por acordos, declaracfes, convencdes e protocolos especializados
que ampliam o rol de direitos e traduzem a complexidade do regime. Um exemplo
disso é a criacdo de sistemas regionais de direitos humanos. O sistema global dos
direitos humanos também dialoga com sistemas regionais, como o europeu, africano
e interamericano. Esses sistemas ndo competem, mas sdo complementares entre Si

e interagem em beneficio dos individuos protegidos (Piovesan, p. 37).

O regime internacional de direitos humanos possui também uma hierarquia.
Cristina Lafont (2010) aponta que os Estados sdo duty-bearers'!, jA que possuem a

responsabilidade primaria de proteger seus cidaddaos, enquanto a sociedade

11 De acordo com a UNICEF, duty-bearers sdo os atores que tém uma particular obrigacdo ou
responsabilidade de desrespeitar, promover e assegurar os direitos humanos. O termo é mais
comumente usado para se referir aos atores estatais, mas pode ser também utilizado para atores nao
estatais
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internacional teria a responsabilidade secundaria de cobrar atribuicbes e
competéncias sobre os Estados contra violagbes cometidas contra seus cidad&os.
Neste contexto, se faz emergir a ideia de uma responsabilidade de proteger os direitos
humanos que atravessa as fronteiras do Estado (Miller, 2009, p.232) e que coloca o
individuo como um ator central que deve ser protegido nas esferas domeéstica e
internacional. Essa abordagem reforga uma ideia de um regime internacional baseado
na capacidade de enforcement doméstico, na medida em que as obrigacbes e

garantias acontecem dentro do Estado-Nac&o.

De acordo com Donnelly (1986), as normas de direitos humanos, apesar de
comporem um regime internacionalizado, dependem quase que completamente da
implementacédo a nivel nacional. Os governos nacionais podem resistir a aderir as
normas internacionais que consideram contraditorias aos valores culturais ou sociais
locais, resistir & cooperacao em direitos humanos por temer prejuizos econémicos,
aderir a tratados ou instituicdes centrais de direitos humanos e ndo cumprir com seus
compromissos ou negligenciar a existéncia de tais normas e instituicées. Em todos os
casos, ha prejuizos a percepcéo de eficacia dos sistemas de protecdo dos direitos

humanos.

Para que sejam implementados com eficacia, a linguagem de hard law dos
tratados internacionais de direitos humanos deve ser incorporada nos ordenamentos
juridicos nacionais. O problema é que, ainda que a capacidade de monitoramento da
implementacdo das normas de direitos humanos tenha se desenvolvido
consideravelmente nos sistemas global e regional, ainda existe falta de transparéncia
quanto a implementacao por parte dos governos nacionais e atores com capacidade

para monitorar esse processo no plano domeéstico.

Os tratados internacionais constituem a base de sustentacdo do regime
internacional de direitos humanos. A ideia € que a natureza vinculativa desses
instrumentos pode, em tese, tornar o regime mais forte e eficaz para promover e
proteger os direitos humanos. Entretanto, Donnelly aponta que por serem menos
tangiveis, os direitos humanos ndo séo prioridade da acdo politica doméstica e,
portanto, o custo percebido de se engajar com regime para o Estado tende a ser maior.
Interesses morais, como os direitos humanos “[...] ndo devem ser menos "reais" do

que interesses materiais” (p.616, traducdo nossa), portanto. Para Donnelly:
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os direitos humanos s&o, em JUltima andlise, uma questédo
profundamente nacional — nado internacional. Os Estados sédo os
principais violadores dos direitos humanos e os principais atores
regidos pelas normas do regime; os direitos humanos internacionais
estdo preocupados principalmente com a forma como um governo
trata os habitantes de seu préprio pais. Essa situacdo surge da
estrutura basica da politica internacional contemporanea: em um
sistema internacional onde o governo € nacional e ndo global, os
direitos humanos sao, por definicdo, principalmente uma questéo
nacional, como refletido na implementacdo puramente nacional das
normas do regime e, portanto, na auséncia de procedimentos politicos
de coordenacéo e até mesmo mecanismos rudimentares de aplicacéo
internacional (p.617, traduc&o nossa).

Essa reflexdao ndo menospreza a importancia do monitoramento e fiscalizagéo
para a aplicacdo de normas e politicas internacionais, mas retrocede para um ponto
anterior a esse, o de criacdo de instrumentos domésticos que permitam a

conformidade e a aplicabilidade dos compromissos internacionais pelo Estado.

O resultado € um regime de direitos humanos com normas e politicas coerentes
e amplamente aceitas, mas com potencial extremamente limitado de tomada de
deciséo internacional e com um nivel de compromisso relativamente baixo, o que
Donnelly caracteriza como um regime do tipo promocional. Para o autor, “...mover
para a implementagdo ou aplicacdo envolve um grande salto qualitativo no
compromisso, que a maioria dos Estados resiste fortemente — geralmente com

sucesso” (p. 633, traducdo nossa,).

Para Donnelly o compromisso nacional € o contribuinte mais importante para o
fortalecimento de um regime, o que também poderia ser chamado "vontade politica".
Na Europa, por exemplo, por haver um bom histérico de direitos humanos, avancos
no sentido de criar normas e politicas domésticas, como os NAPs pelos Estados ou
instrumentos de due diligenge pelas empresas; e regionais, como as estratégias
adotadas pela Unido Europeia, que tem dado maior énfase a questdo de empresas e
direitos humanos (Augenstein, 2010), podem ser resultado desses antecedentes de

compromisso com os direitos humanos.

Dito de outra forma, os Estados tendem a se comprometer com tratados onde
0s custos de comprometimento sdo baixos, porque o Estado pode cumprir ou ja

cumpre com os termos do tratado, ou onde o0s custos de compromisso séo superados
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por beneficios futuros que podem ser obtidos por esses atores ao se vincularem aos

termos que o tratado estabelece.

Moravcsik (1998) aponta que a decisdo de qualquer governo de apoiar sua
vinculacéo a regimes de direitos humanos depende da importancia relativa atribuida
a dois fatores basicos: a protecao da soberania e reducéo da incerteza politica. Para
0 autor, 0s governos que apoiam os regimes de direitos humanos sdo democréticos,
0 que torna os custos de soberania relativamente baixos, e que enfrentam grande

incerteza politica em relacéo a futura adesao interna as normas de direitos humanos:

O apoio mais forte aos regimes vinculativos de direitos humanos néo
deve vir de democracias fortes, mas de democracias fracas, isto €, de
regimes democraticos que estdo firmemente estabelecidos no
momento, mas tem medo da instabilidade futura. Somente onde
houver ameacgas reais a democracia da extrema direita ou esquerda,
os militares, ou movimentos religiosos ou nacionalistas, a
preocupacdo com a futura incerteza politica se torna susceptivel de
compensar o inconveniente da adjudicacdo supranacional. Para tais
regimes, a inconveniéncia da anulagéo supranacional de disposi¢cdes
especificas é compensada pela promessa de maior certeza politica no
que diz respeito aos principios fundamentais da governanca
democratica e do Estado de direito. (online, 1998, traducdo nossa)

Isso é chamado pelo autor de “democratic lock in”, que consiste em uma tatica
usada pelos governos para “lock in” - consolidar as instituicbes democraticas por meio
de compromissos internacionais -, aumentando assim sua credibilidade e estabilidade
vis-a-vis ameacas politicas ndo democraticas futuras. Sendo assim, as normas de
direitos humanos nada mais sdo do que expressdes do interesse dos governos

democraticos em estabelecer restricbes a futuros governos ndo democraticos:

Na linguagem da teoria das relagBes internacionais, esse
compromisso de “dois niveis” “amarra as maos” de futuros governos,
aumentando assim a credibilidade das atuais politicas e instituicdes
domésticas. Constrangimentos internacionais e simbdlicos servem
como sinais para desencadear oposicdo doméstica, e talvez também
transnacional e internacional, a qualquer violacdo da ordem
democratica. Assim, os regimes democraticos procuram evitar o
retrocesso politico ou o “retrocesso” na tirania. (p. 228, 1998, traducao
nossa)

Simmons (2002), apesar de reconhecer no trabalho de Moravscik um esforgo
interessante de teorizar a ligagdo entre a politica doméstica e os compromissos de
direitos humanos externos dos atores que compunham na década de 1950 o regime

europeu de direitos humanos, questiona a abordagem metrolégica aplicada. Isso
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porque, para a autora, Moravscik ndo é explicito sobre os critérios de categorizagéo
dos paises, ja que é dificil separar ndo-democracias instaveis de regimes
democraticos imperfeitos ou mesmo qualificar a democracia de um governo de acordo
com a instabilidade futura a qualquer momento no tempo. Em sua pesquisa empirica
posterior, Simmons nao consegue estabelecer correlacdo entre o compromisso do

Estado e o lock in, como Moravscik nos sugere (p.22).

Ainda que surjam duavidas quanto aos métodos adotados em parte desses
estudos, a maior parte da literatura sugere que as democracias sdo mais suscetiveis
a se comprometerem com tratados internacionais de direitos humanos. Os custos para
governos democraticos sdo baixos, diferentemente de regimes autocraticos, que

teriam de adotar mudancas politicas significativas para atender os termos do tratado.

Hatthaway (2002) conduz uma analise empirica de larga escala que abrange
as experiéncias de 166 nac¢fes ao longo de um periodo de quase quarenta anos em
cinco areas do direito dos direitos humanos: genocidio, tortura, julgamentos justos e
publicos, liberdades civis e representacao politica das mulheres. A autora identificou
que a falta de compliance é bastante comum e que os Estados ndo democraticos com
classificacOes baixas de direitos humanos sédo tao propensos a se comprometerem
com tratados internacionais de direitos humanos quanto os Estados ndo democraticos

com melhores classificacdes.

A explicacéo para isso, pode guardar relagdo com o que Emilie Hafner-Burton
e Kiyoteru Tsutsui (2005) sugerem. Para os autores, em fungéo de mecanismos pouco
eficazes de implementacdo e aplicacdo de tratados internacionais de direitos
humanos, os Estados tém aderido indiscriminadamente a esses instrumentos. Neste
sentido Simmons (2009) faz a diferenciacdo entre 0os governos que consideram a
ratificacdo de um tratado como um calculo racional baseado em um compromisso
moral (“ratificadores sinceros”) ou que fazem um uso instrumental do tratado
(“ratificadores insinceros”), ja que pensam que isso 0s ajudara a evitar pressodes pelo
seu comprometimento, pelo menos no curto prazo. H4 ainda autores que defendam
gue os comprometimentos dos governos sao sempre deste segundo tipo, simbdlicos

ou mesmo hipdcritas (Krasner, 1993).
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Além disso, o sistema juridico adotado pode influenciar diretamente na
capacidade de um Estado absorver seus compromissos internacionais. Conforme

aponta Simmons (2002):

Em muitos paises “monistas” de civil law, as obrigacdes internacionais,
uma vez ratificadas, passam automaticamente a fazer parte do
sistema juridico daquele pais. A caracteristica distintiva dos sistemas
de common law (frequentemente "dualistas") € a énfase muito maior
no precedente judicial. Na tradicdo do common law, “acredita-se que
a mudanca social seja introduzida apropriadamente por meio da
adaptacéo do precedente a novas circunstancias, ndo por meio da
legislacdo [de que os tratados sdo um exemplo] ... embora ndo haja
disputa que a legislacéo é a fonte do direito que tem autoridade sobre
todas as outras fontes, o tecido do direito comum € o seu precedente.
(p. 14, traducédo nossa)

Ha também autores que associam o desenvolvimento econdmico como um
fator positivo para a adesdo de um tratado, haja vista que nestes paises ha maior
capacidade e recursos para que os direitos humanos sejam efetivamente protegidos
(Christine Min, Wotipka, Kiyoteru Tsutsui, 2008). Entretanto, “[...] paises poderosos
geralmente tém menos probabilidade de circunscrever sua soberania” (Simmons,
2002, p. 15, traducdo nossa), o que pode gerar o que Simmons chama de “falsos
negativos”. Ou seja, um governo pode néo ratificar um tratado internacional de direitos

humanos, mas ainda assim cumprir 0S seus termos.

Além de todos esses fatores domésticos apontados até aqui, existem ainda
fatores externos que pressionam os Estados a adotarem normas e politicas
internacionais de direitos humanos. Em sua maioria, sdo essas pressbes que
provocam adesdes estratégicas ou o que Simmons chama de “falsos positivos”,
guando os governos aderem a tratados internacionais mesmo violando os direitos por
esses instrumentos protegidos. Os governos nesses casos aderem, sobretudo, por
pressfes da sociedade civil, da sociedade internacional e por questdes de carater

reputacional.

Nesse sentido, varios estudiosos pesquisaram o papel crucial que a sociedade
civil tem desempenhado no processo de elaboragdo e arranjos institucionais para

supervisionar o desenvolvimento do regime de direitos humanos. Para Jan Scholte, a
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sociedade civil desempenha um papel de ator de accountabilityl? da governanca

global

[...] aumentando a transparéncia publica das operacdes de
governanca global; monitorando e revisando politicas globais;
buscando reparagdo por erros e danos atribuiveis aos érgaos
reguladores globais; e promovendo a criacdo de mecanismos formais
de responsabilidade para a governanca global (Scholte, 2004, p.217,
traducéo nossa).

A sociedade civil possui um papel cada vez mais relevante na accountability
corporativa e estatal'®. Isso inclui a construcdo do efeito "bumerangue" (Keck e
Sikkink, 1998) que cria impactos de accountability em diferentes escalas e entre
diferentes arenas de tomada de decisdo. Para Keck e Sikkink, o efeito “bumerangue”
indica que as pressoées internacionais ndo funcionam de forma independente, mas em
coordenacao com os atores nacionais. O que esse efeito produz pode ser observado
em diversos casos de violagbes cometidas por atores nao estatais, em que
organizacdes locais ou ativistas acionam as chamadas redes transnacionais de

advocacy e organizacgdes internacionais, por exemplos.

A literatura transnacionalista das Relacdes Internacionais nos permite observar
para um conjunto de atores nao-estatais, como as empresas, sociedade civil e a
formacdo de redes e coalizGes operando em arenas transnacionais que passam a
compor novas estruturas de governanca. Essa literatura esta intimamente conectada
com a teoria construtivista de Relacdes Internacionais, responsavel pela construcao
de ideias, normas e identidades (Finnemore e Sikkink, 1998; Checkel, 1997,
Sandholtz, 2009). Neste sentido, Keck e Sikkink (1998) compreendem que os regimes
internacionais e normas sao constituidos a partir das interacdes das redes e arenas
de multiplos atores que constantemente atribuem novos sentidos as ideias, normas e

identidades, ao mesmo tempo em que criam novos processos de tomada de decisao.

2Nesta dissertacdo assumimos accountability como um conceito dindmico derivado da pratica e ndo
como um conceito estatico que descreve a distribuicdo do poder em termos institucionais restritos. As
relacdes de accountability transcendem as arenas institucionais formais nas quais suas manifestactes
mais ébvias sdo frequentemente descritas.

BInterpretamos accountability corporativa como um termo abrangente que captura a responsabilidade
legal (liability) e a infinidade de formas mais brandas de pressdes, exercidas por exemplo, por atores
da sociedade civil.
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Simmons menciona o conceito de “empreendedores normativos” de Finnemore
e Sikkink também como um possivel fator externo de presséo a adeséo de normas de
direitos humanos. Isso porque, a medida em que os Estados aderem a determinados
instrumentos, fazendo com que 0s seus compromissos para com os direitos humanos
sejam em tese mais sérios, esse comprometimento pode gerar um efeito de

cascateamento e pressionar os paises vizinhos a também fazer o mesmo.

Os empreendedores normativos de uma determinada regiéo, portanto, podem
influenciar outros paises a adotarem normas de direitos humanos, sobretudo se este
ator for uma lideranca regional com poder de influéncia sobre a politica doméstica dos
demais governos que compdem aquela regido. Isso é o que Simmons (2009)
denomina de “camuflagem social’. Ou seja, para serem membros legitimos de um
grupo ou regido, mesmo nao havendo conformidade da prética politica de um governo
com relacdo a uma norma internacional, esta € aderida visando obter beneficios extra-
tratado, transmitindo uma imagem, mesmo que “falsa positiva”, de respeito aos

direitos humanos.

Emilie Hafner-Burton, por exemplo, observa que muitos Estados sao obrigados
a se comprometer com melhores praticas domésticas de direitos humanos a fim de

obter os beneficios de certos acordos comerciais preferenciais:

Os acordos de direitos humanos, em geral, ndo fornecem um
enforcement adequado, mas ha fortes razbes para esperar que um
namero crescente de acordos comerciais preferenciais com padrdes
rigidos agora governe o cumprimento dos principios internacionais de
direitos humanos pelos Estados, com consideravel potencial para
influenciar os comportamentos dos Estados em relagdo aos cidadaos.
De fato, esses acordos muitas vezes podem ser mais eficazes do que
os acordos de direitos humanos para mudar a conduta basica de
governos repressivos em direcdo a uma maior protecdo de alguns
direitos fundamentais (2005, p.595, tradug&o nossa)

Aderir a instrumentos de direitos humanos pode ser uma escolha deliberada,
visando ganhos extra-tratados. Mas diante da falta de enforcement do regime
internacional de direitos humanos, os gaps de governanca podem surgir. Tais gaps
surgem quando os Estados ndo tomam uma medida significativa sobre uma
determinada questao global, quando as respostas do sistema multilateral se limitam a
uma declaragéo ou uma resolucdo néo vinculante ou mesmo quando os Estados sao

incapazes de dar respostas a gaps provocados pela globalizacdo. Diante deste
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cenario, estruturas de governanca multilateral/estatal, ddo lugar a estruturas de
governanca alternativa a partir de uma governanca multistakeholder. Essas novas
estruturas se comportam como “areas de autoridade acordada” (Ostrom, 2010, p 550)
entre aqueles que detinham o poder legitimo e monocéntrico (stakeholders estatais)

e aqueles que passam a disputa-lo (stakeholders ndo estatais).

Partindo de uma perspectiva classica do internacional, o contexto de anarquia,
apesar de ser baseado no monopolio da violéncia por parte dos Estados, nédo é
marcado pela desordem nem pelo caos. Isso acontece porque a sociedade
internacional sujeita todos os Estados a regras, mas também esta sujeita a assimetria
de poder entre os Estados. Ainda que os Estados sejam soberanos e formalmente
iguais, o acumulo de poder é desigual, o0 que gera uma hierarquia entre eles. As
grandes poténcias sdo os Estados que tém mais poder e, consequentemente,
conseguem defender seus interesses de forma mais independente. Esse fato leva a
uma situagao de ordem internacional, considerando que as grandes poténcias tém
mais relevancia e influéncia na tomada de decisdo das relacdes internacionais
(Bobbio.; Matteucci e Pasquino, 1998).

Em um sistema multistakeholder o poder pode ser manifesto em muitas formas:

[...] incluindo poder financeiro, poder de legitimidade, poder de capital
humano, poder militar e poder moral] e que o [poder potencial de cada
categoria separada de stakeholders, bem como de stakeholders
institucionais individuais, estdo localizados ao longo de diferentes
eixos] (Gleckman, 2018, p. 14, traduc&o nossa).

Essas assimetrias de poder criam uma tensao interna duradoura dentro desses
arranjos de governanca. A literatura jA consolidada sobre multilateralismo e
organizacdes internacionais, apontam para as desigualdades dos Estados-Membro
de organizacdes internacionais quanto ao poder de influenciar o processo de tomada
de decisdo de temas e agendas da governanca global. Doyle (2011) aponta que na
ordem constitucional da ONU as decisdes sao inerentemente assimétricas e que “as
circunstancias subjacentes da desigualdade Estatal ndo podem ser retificadas pela

igualdade formal das instituigdes multilaterais” (p.15, traducéo nossa).

No multistakeholderismo quem possui controle sobre o financiamento e

orcamento de determinada acdo (poder financeiro), assim como no sistema
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multilateral, pode determinar quais cursos a acgdo deve assumir. Arranjos
multistakeholder podem ser a combinacdo necessaria de poder e atores para
influenciar uma solucdo para temas e agendas da governanca global, ja que
individualmente esses stakeholders nédo teriam poder e capacidade de promover uma

mudanca (Gleckman, 2018).

Retomando Nye e Donahue (2000) o poder de influenciar solu¢cbes para os
gaps da governanca global dependera das redes que estdo inseridos e da posi¢édo
gue nela ocupam. Isso significa que sob o multistakeholderismo, os atores tém de
estar em diversas iniciativas de interesse e possuir poder suficiente para ocupar uma

posicéo proeminente.

Quando pensamos nos gaps da agenda de direitos humanos, a falta de
accountability e de enforcement nas arenas nacional e internacional, permite que
novos atores disputam os gaps de governanca deixados pelos Estados, o que resulta
no que alguns autores vao chamar de uma governancga global privada ou permeada
pela atuacdo de atores ndo estatais (ou o que aqui chamamos de governanca
multistakeholder), sobretudo a partir da década de 1990. Esses atores, muitas vezes
coletivos, sdo construidos socialmente, interagem com outros atores, quer sejam
governos quer sejam outros atores nao estatais, operam com fins lucrativos ou
fornecem bens publicos e, ao fazé-lo, podem apoiar ou serem challengers do sistema

estatal.

Quando Bull nos apresenta o conceito de Sociedade Internacional, ja previa
que tal estrutura comportaria os intercambios transfronteiricos (Bull, 2002), mas é a
partir discussado sobre globalizacdo, que se impulsionam os estudos sobre as
atividades transnacionais e sobre as conexdes doméstico-internacional em muitos
aspectos (Held, 1995; Rosenau, 2000; Abbott and Snidal, 2009; Hale and Held, 2011).
Como Thomas (1998, p. 163, traducdo nossa) sugere:

A globalizacéo esté privilegiando a esfera privada sobre a esfera
publica e sobre a comum. Ela estd minando a autoridade dos Estados
de forma diferente para estabelecer a agenda social, econémica e
politica dentro de seu respectivo espago politico. Ela corréi a
capacidade dos Estados, em diferentes graus, de assegurar o
sustento de seus respectivos cidad&dos ao estreitar os parametros da
atividade legitima do Estado. H4 uma suposicdo entre alguns
comentaristas de que os estados ndo estdo mais em posicdo de
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funcionar como os principais atores no cenario internacional e que sua
margem de manobra foi diminuida.

Na esteira da identificacdo da diminuicao das tradicionais capacidades estatais,
um primeiro grupo de estudos sobre atores ndo estatais, buscou compreender o papel
desses atores na politica internacional diante deste novo contexto. Entretanto, nos

interessa observar dois grupos de estudos que sucederam.

O primeiro deles, procurou identificar como os atores ndo estatais passaram a
desempenhar funcdes de manutencao dos regimes internacionais (como é o caso dos
direitos humanos) e da governanca global (Risse, 1995 e Cutler, Haufler e Porter,
1999). Thomas Risse (1995), j4 apontava para a importancia dos autores nao estatais,
ao ilustrar que as relagées com atores nao estatais permeiam a politica internacional

em quase todas as areas tematicas:

Cerca de 5.000 organizagbes ndo governamentais internacionais
(ONGIs) - desde a Anistia Internacional e Greenpeace até a
Associacao Internacional de Ciéncia Politica - fazem lobby em regimes
internacionais e organizacfes interestatais para seus propositos.
Algumas promovem a cooperacdo internacional, enquanto outras
tentam impedir regimes regulatérios que interfeririam nas atividades
dos cidaddos privados. Algumas das aproximadamente 7.000
empresas multinacionais (MNCs) com subsidiarias em outros paises
tém vendas brutas maiores do que o produto nacional bruto (PNB) dos
principais paises e, portanto, criam problemas de adaptacdo para as
politicas econémicas estrangeiras de muitos estados (p. 3, traducéo
nossa).

Apesar de nimeros expressivos para época, da interacdo entre Estados-atores
nao estatais, Risse destaca para a importancia de as estruturas domésticas possuirem
canais que permitam essa interacdo. Estados, enquanto atores de direito perseguindo
seus proprios objetivos, com estruturas domésticas concentradas, precisam de uma
coalizdo de atores ndo estatais forte para influenciar os resultados politicos sobre uma

matéria de interesse, tal como ja apontaram Keck e Sikkink (1998).

Cutler, Haufler e Porter (1999), demonstraram a obtencao de poder legitimo por
atores privados, sobretudo atores econdémicos, que passam a criar e sustentar a
estrutura de governanca das transacdes econdmicas internacionais. Cutler et al.
argumentam que novos dominios de atividade econbmica requerem novas
autoridades. A falta de pericia, o custo dos recursos empregados, a falta de disposi¢éo

dos atores estatais ou mesmo o fortalecimento de ideais neoliberais, séo razdes para
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que gaps de governanca publica deem lugar a governanca privada, segundo 0s

autores.

Um segundo grupo de pesquisas, enfatiza o potencial de difusdo global de
valores, normas e ideias dos atores ndo estatais (Risse, p.4). Esses atores podem
moldar agendas globais através de principios e normas, bem como constituir
plataformas de difusdo. (Haas, 1992 e Keck and Sikkink 1998) — especialmente

importante, este enquadramento serd abordado mais adiante de forma mais detida.

Analisando este fenbmeno pela 6tica dos direitos humanos, Clapham (2006),
destaca que é possivel pensar as obrigacdes dos atores ndo estatais sobre trés titulos.
Primeiro, os atores ndo estatais tém obrigacdes internacionais e, portanto, podem ser
acusados de cumplicidade em caso de viola¢des de direitos humanos pelos governos.
Segundo, de que os Estados possuem obrigacdes internacionais de proteger a todos
os individuos contra violagBes dos direitos humanos, e que para isso, devem criar
recursos a nivel nacional que garantam a reivindicagédo de tais direitos contra atores
nao estatais. Por fim, em terceiro, as obrigacdes dos atores ndo-estatais devem entrar
em vigor nas jurisdicdes nacionais, dependendo dos arranjos constitucionais e outros

arranjos na legislacao nacional.

O reconhecimento dos atores ndo estatais enquanto atores relevantes das
relacdes internacionais e, em alguns casos, centrais para a manutencao de regimes
internacionais e para a formulacdes de normas e politicas internacionais, também nos
permite reconhecer as obrigacdes partilhadas entre as esferas de governanca publica
e de governanca privada em matéria de direitos humanos. A globalizacdo e a
privatizacdo da governanca global, sé&o fatores centrais para que 0 regime
internacional dos direitos humanos seja um espaco de negociacao e disputa por

diversos stakeholders (Clapham, 2006), mas também de sua crescente complexidade.

Esse quadro reforca a ideia de uma coexisténcia e retroalimentacéo entre os
diferentes modos de governanca global. Ainda que os direitos humanos estejam
apoiados nos deveres dos Estados por meio dos tratados internacionais, mecanismos
de monitoramento multistakeholder séo criados pelo proprio sistema multilateral, como

é o caso da Revisdo Periédica Universal'* ou por redes transnacionais de advocay

14 O conceito de Revisdo Periédica Universal sera explicado na parte quinta desta dissertacao.
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autdnomas a figura do Estado. Isso implica em uma governanca global cada vez mais
hibridizada e dependente dos atores nao estatais, como apoiadores ou contestadores

de um determinado status quo.

4. Empresas e Direitos Humanos enquanto uma agenda de compromisso

multistakeholder

Neste contexto de privatizacdo da governanca global, um grupo de atores se
destacam: as empresas, em especial as multinacionais. Em meados da década de 70,
a crise da divida dos paises em desenvolvimento se intensifica, 0 que favorece a
expansdo das empresas multinacionais (EMNSs). Diante do quadro social, politico e
econdmico em que se encontravam as nhacdes em desenvolvimentos, as EMNs foram
oferecidas vantagens para operar nesses Estados, como estratégia para estimular as

suas economias (Bilchitz e Deva, 2013).

A adocéo das Diretrizes da Organizacéo para Cooperacao e Desenvolvimento
Econbémico (OCDE)* para Empresas Multinacionais em 1976, e a Declaracéo
Tripartite da Organizacgédo Internacional do Trabalho (OIT)*em 1977, representaram
uma primeira onda de organizagdes internacionais tentando acomodar as EMNs em
suas agendas, temerosas dos impactos sociais e ambientais que esses atores
poderiam provocar diante de seu crescimento e difusédo global. As Diretrizes da OCDE

de 1976 para Corporacdes Multinacionais e a Declaracéo de Principios Tripartite da

1> Destacamos as Diretrizes da OCDE para Empresas Multinacionais, parte da Declaragdo da OCDE
sobre Investimento Internacional e Empresas Multinacionais, um tratado vinculante, adotada pela
primeira vez pelos governos dos paises membros em 21 de junho de 1976 e revisada em 1979, 1984,
1991, 2000 e 2011 (OCDE, 2019). As Diretrizes da OCDE foram adotadas para fornecer
recomendagfes as multinacionais incorporadas nos estados membros da OCDE com relacéo as suas
atividades em outros lugares. Uma referéncia aos direitos humanos foi introduzida em 2000, e um
capitulo completo de direitos humanos em 2011. A Declaracéo Tripartite da OIT de 1977 pretendia
alinhar as atividades das multinacionais com os objetivos da politica do Estado anfitrido e os interesses
dos trabalhadores. Incentiva as empresas a cumprir as Convengbes e Recomendacdes da OIT,
mesmo que ndo estejam em vigor ou aplicadas no estado anfitrido.

16 Cabe aqui destacar a A “Declaragao Tripartite da OIT” (1977), “Declaragdo da OIT sobre Principios
e Direitos Fundamentais no Trabalho” (1998) e a “Declaracéo da OIT sobre Justica Social para uma
Globalizagéo Justa” (2008) (OIT, 2012). A primeira pretendia alinhar as atividades das multinacionais
com os objetivos da politica do Estado anfitrido e os interesses dos trabalhadores. A segunda é um
tratado vinculante que define os direitos fundamentais do trabalho. Ele incide na forma de hard law
sobre os paises signatarios que o ratificaram domesticamente. O terceiro € uma declaragéo politica,
sem efeito vinculante, ou seja, ndo traz obrigacdes de hard law aos paises signatarios.

35



OIT de 1977 sobre Empresas Multinacionais e Politica Social se referiam aos direitos
humanos em um sentido muito geral (Buhmann, 2022) e ndo possuiam carater de

hard law.

E nesse contexto, ainda muito inicial de constru¢do de um arcabouco global
sobre os impactos sociais das EMNs que o Conselho Econdmico Social da ONU
demanda em 1972 a formag&o de um grupo para estudar o impacto das EMNs sobre
a questao do desenvolvimento, em especial sobre o Sul Global. O grupo recomendou
a criacdo de uma Comisséo sobre EMNSs, que seria responsavel pela formulacdo de
um cbdigo de conduta para esses atores, que comecou a ser discutido em 1976.
Bilchitz e Deva apontam para a discordancia entre os paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. O texto final, apresentado em 1990, ap6s mais de uma década de

negociacdes, € abandonado dois anos depois.

Neste periodo, no entanto, a proliferacdo das EMNs e de desastres de
repercussao global, estimularam a conscientizagdo sobre os riscos e 0 potencial
impacto negativo das EMNSs sobre os direitos humanos, bem como a impunidade e
cumplicidade de tais atores em casos de violagdes (Buhmann, 2022). Cabe aqui
destacar a poluicdo da terra e da agua envolvendo a empresa petrolifera Shell em
Ogoniland, na Nigéria, e as mortes violentas de lideres locais que protestavam contra
a atuacao da empresa na regido (Marconi e Miranda, 2020), e o vazamento de gas de
1984 em Bhopal, na india, em uma fabrica da Union Carbide Corporation administrada

por norte-americanos.

Esse contexto reforca a necessidade de se tentar empreender um novo esfor¢o
para se evitar a escalada de danos aos direitos humanos e a impunidade corporativa.
Em 1998, a Subcomisséo para a Promocéo e Protecdo dos Direitos Humanos criou
um Grupo de Trabalho sobre Métodos de Trabalho e Atividades das Corporacdes
Transnacionais, para a criagdo de uma nova proposta de cédigo de conduta para as
EMNs — comumente chamadas de UN Norms ou Draft Norms (Bernaz, 2017). Em

1999, um primeiro esbhoco foi elaborado, apos diversos dialogos multistakeholders.

36



Simultaneamente, em 1999, durante o Férum Econémico Mundial em Davos, o
entdo Secretario Geral da ONU, Kofi Annan, propds a criacdo do Pacto Global'’, que
aproxima em definitivo os atores privados da institucionalidade da ONU, a partir de
uma rede que promove agendas estratégicas (direitos humanos, trabalho, meio
ambiente e medidas anticorrupcdo no ambito do compliance) e boas praticas
empresariais a nivel local e global, além de estimular a parceria publico-privada como
estratégia para abordar as questbes da governanca global. Contudo, Pacto Global é
criticado por ser meramente uma plataforma voluntaria que promove uma orientagcao
moral as EMNSs (Bilchitz e Deva, 2013).

Apesar de serem aprovadas em 13 de agosto de 2003 pela Subcomisséo para
a Promocao e Protecao dos Direitos Humanos, as UN Norms n&o foram aceitas pelo
principal 6rgdo de direitos humanos da ONU na época, a Comissdo de Direitos
Humanos. Isso se deveu, em parte, ao lobby corporativo, muito embora parte das
EMNs tenham favorecido a ideia de orientagdo especifica sobre suas

responsabilidades de direitos humanos (Kinley e Nolan 2008 apud Buhmann, 2022).

Tal desaprovacédo gerou mobilizagdo da sociedade civil, ainda que pudessem
ser compreendidas como um passo imperfeito na dire¢ao certa, tais normas foram
uma resposta significativamente melhor que as anteriores sob muitos aspectos (Deva,
2004). Depois que as UN Norms ndo foram adotadas, a Comissdo de Direitos
Humanos da ONU decidiu por nomear um Representante Especial do Secretario-
Geral para realizar um exame detalhado sobre as responsabilidades corporativas
pelos direitos humanos. John Ruggie, entdo professor de ciéncia politica da
Universidade de Harvard, foi conduzido ao cargo. Ruggie ja havia trabalhado como
secretario-geral adjunto da ONU e, nessa capacidade, ao lado de Annan,

desempenhou um papel importante no desenvolvimento do Pacto Global da ONU.

7.0 Pacto Global da ONU é a maior rede de sustentabilidade empresarial do mundo. E uma iniciativa
voluntaria no ambito da ONU que fornece diretrizes para a promocao do crescimento sustentavel e da
cidadania, por meio de liderancas corporativas comprometidas e inovadoras. A nocdo de
accountability se torna imprescindivel para a constru¢ao da institucionalidade do Pacto Global, visto
que ndo é suficiente que os atores envolvidos sejam meramente membros e concordem com 0s
principios que o regem se ndo tém compromisso e agdes para alcanga- los, na forma de programas e
politicas corporativas. Nesse quadro, o Pacto Global da ONU, por dispor de uma institucionalidade
voluntaria, e nao ter instrumentos de coercao, acaba ndo assegurando a accountability corporativa.
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Durante o seu mandato, Ruggie conduziu uma série de didlogos
multistakeholders, o que, segundo Bilchitz e Deva (2013), significou uma mudanca na
forma da formulacdo das normas internacionais sobre empresas e direitos humanos.
Atores nado estatais, como as EMNs, atores sociais e mesmo académicos

desempenharam um papel mais central do que os Estados neste processo.

O que também se destaca € a influéncia de alguns atores sobre outros. Bilchitz
e Deva (2013) exemplificam que do comité formado para aconselhar o mandato de
Ruggie, dos quinze membros, seis eram representantes do mundo corporativo e
nenhum representava organizagdes ndo governamentais relevantes para o tema. Isso
reforca a discussdo j4 apresentada nas partes anteriores, de que espacos
multistakeholders s&o caracterizados e por vezes concebidos com base nas

assimetrias de poder dos atores que os compdem.

Em seu relatério preliminar de 2006, Ruggie se afasta da proposta de um
codigo de conduta para EMNSs, ja que a possibilidade da Assembleia Geral apoiar
naquele momento qualquer instrumento nesse sentido seria pouco provavel (Bilchitz
e Deva, 2013). Deste modo, diferentemente do processo de formulacdo de normas
internacionais de “comando e controle”, Ruggie procurou adotar uma abordagem

multistakeholder.

Keohane (1982, p. 333) indica que assim como as forcas de mercado, 0s
regimes surgem quando existe demanda internacional e atores dispostos a fornecer
0s instrumentos para o estabelecimento do regime. Nao diferente, o sub-regime de
empresas e direitos humanos se conforma a partir dos interesses dos stakeholders
que avaliam os custos e beneficios de fornecer tais instrumentos. Ruggie busca,
portanto, simultaneamente legitimar o mandato e estabelecer consensos entre as

partes. — 0 que evitaria um novo fracasso da ONU.

Em 2008, em um segundo relatorio preliminar, Ruggie apresentou o que seria
a estrutura base para o sub-regime de empresas e direitos humanos: proteger,
respeitar e remediar. Em 2011, Ruggie apresenta os Principios Orientadores sobre
Empresas e Direitos Humanos (UNGPs), compreendidos por trinta € um principios
distribuidos em trés pilares, que foram endossados por unanimidade pelo Conselho

de Direitos Humanos: (i) o dever do Estado de proteger contra abusos de direitos
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humanos por parte de terceiros, inclusive daqueles perpetrados por empresas; (ii) a
responsabilidade corporativa de respeitar os direitos humanos; e (iii) garantir maior
acesso das vitimas a um recurso efetivo, tanto judicial quanto extrajudicial (Conselho
de Direitos Humanos da ONU, 2011).

Conforme aponta Buhmann (2022), o Quadro das Nac¢des Unidas e o0 UNGPs
nao estabelecem novos direitos humanos, mas explicam as implicacdes desses
direitos ja consolidados no que diz respeito a acdo empresarial, assumindo como
ponto de partida os direitos contidos na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos
e direitos trabalhistas fundamentais, como os contidos na Declarag&o da OIT sobre os
Principios e Direitos Fundamentais no Trabalho. Portanto, o Quadro das Nacdes
Unidas e o UNGPS reconhecem que as empresas podem contribuir para o
cumprimento dos direitos humanos, mas reforcam que EMNs devem mitigar possiveis
danos que suas acBes podem causar a partir de direitos ja universalmente
reconhecidos.

Bilchitz e Deva, em “Human Rights Obligations of Business: Beyond the
Corporate Responsibility to Respect?” uma das primeiras obras coletivas que
questiona os UNGPs, rebatem criticas de Ruggie!® de que o livro recaia sobre
“formalismos legais”. Na verdade, o que apontam os autores, € que € possivel
questionar se a “estrutura e os UNGPs sido adequados para enfrentar todos os
desafios urgentes que surgem na definicdo e aplicacdo das obrigacdes que as

empresas tém com respeito aos direitos humanos” (Bilchitz e Deva, 2014, p.1).

Nesta triangulacao — proteger, respeitar e remediar —, as empresas compete a
responsabilidade gradual de respeitar os direitos humanos, o que reforca certas
limitacBes no sentido de gerar obrigacdes e responsabilizacdo desses atores. Ainda
repousa sobre os Estados o dever de empreender medidas reguladoras visando
reforcar o marco legal que rege os direitos humanos e empresas € 0S mecanismos
para impor o cumprimento dessas obrigagdes — 0 que provoca até os dias atuais

criticas aos UNGPs.

18 Response of Surya Deva and David Bilchitz to Comments of Professor John Ruggie on “Human
Rights Obligations of Business: Beyond the Corporate Responsibility to Respect?” (Cambridge
University Press, 2013), de janeiro de 2014.
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Diante dessas dificuldades de fazer com que as empresas promovam a
accountability corporativa em matéria de direitos humanos, em 2014 o Conselho de
Direitos Humanos da ONU iniciou as discussdes sobre a negociacao de um tratado
internacional sobre empresas e direitos humanos. Desde entdo, ocorreram sete
reunides para a discussdo desse instrumento vinculante, sem um horizonte proximo
para o fim das negociacdes!®. Para Ruggie (2019), qualquer dos cursos de acdo a
serem tomados (soft, hard ou hibrido), deve-se pensar até que ponto eles seriam
capazes de produzir resultados praticos no cotidiano das pessoas e comunidades
afetadas pelas violagdes dos direitos humanos cometidas por empresas, uma
demonstracdo da necessidade de atribuir maior centralidade aos impactados pelas

atividades empresariais?.

Como visto anteriormente, apesar dos recursos dos tratados internacionais
poderem fornecer a base legal para atuacdo empresarial e a sua responsabilizacao
em caso de violacdes a tais direitos, a falta de enforcement do regime acaba por
provocar adesodes insinceras, conforme apresentado anteriormente. As criticas a um
possivel instrumento vinculante potencialmente recairiam nas proprias criticas aos
UNGPs.

Apesar de ndo formalmente vinculantes, os UNGPs podem ser entendidos
como um instrumento com lastro social, portanto, socialmente vinculantes. O seu nao
cumprimento pode gerar prejuizos de carater reputacional aos stakeholders, por
exemplo. Ainda que seja um instrumento de soft law, sua base principiologica tem
apoiado decisfes judiciais sobre a conduta empresarial em matéria de direitos

humanos, como no &mbito da Corte Interamericana de Direitos Humanos??.

Por essa razéo, os UNGPs sugerem a ado¢ao de um smart mix de instrumentos
- a combinacédo certa de medidas obrigatérias, voluntarias, nacionais e internacionais

que se faz necessaria para promover efetivamente o respeito empresarial pelos

9 O terceiro draft revisado da proposta de Tratado, de 2021, pode ser encontrado a seguir:
<https://www.ohchr.org/sites/default/files/Documents/HRBodies/HRCouncil/WGTransCorp/Session6/L
BI3rdDRAFT.pdff> Acesso em 12 de agosto de 2022.

20 As consideracbes de John Ruggie sobre um tratado sobre empresas e direitos humanos, pode ser
acessado na integra a seqguir: <https://www.business-
humanrights.org/sites/default/files/media/documents/ruggie-on-un-business-human-rights-treaty-jan-
2014.pdf> Acesso em 12 de agosto de 2022.

21 Ver decisdo do caso Fabrica de Fogos de Santo Antdnio de Jesus e seus familiares vs. Brasil.
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direitos humanos em um contexto especifico. Isso significa dizer que os caminhos
regulatorios que diversos instrumentos podem adquirir ndo séo de exclusdo, mas de
complementaridade, o que também reforca a ideia de uma governanca global cada

vez mais hibridizada.

Isso implica diversas combinacgdes possiveis entre as acdes que stakeholders
podem empreender e/ou apoiar para promover e proteger os direitos humanos contra
os impactos adversos das EMNs. Fica evidente, portanto, que o sub-regime de
empresas e direitos ndo esta mais preocupado em afirmar uma responsabilidade
empresarial sobre os direitos humanos, mas sim estabelecer o como: quais medidas
adotar e apoiar dentre as diversas op¢oes, que assegurem a efetividade deste sub-

regime.

5. A Internalizacao dos Direitos Humanos por meio de Planos de Acao Nacionais

Os NAPs se apresentam, de acordo com O’Brien et al. (2022), sob o bojo de
instrumentos uma “nova governanga”, em um contexto de hibridizacdo dos modos de
controle, que permitem a producdo de uma ordem fragmentada e multidimensional —
0 que aqui chamamos de multistakeholderismo — dentro do Estado, pelo Estado e para
além dele (Levi-Faur, 2012 apud O’Brien et al. 2022).

Apesar de um modelo de governanca multistakeholder preconizar a interacao
de diversos atores na formulacdo das normas e politicas internacionais, como
mencionado de forma mais detalhada na primeira parte desta dissertacdo, os NAPs
sdo politicas estatais — dado que a efetivacdo dos direitos humanos se da
domesticamente, ainda que a agenda e, por consequéncia sua producdo normativa,
sejam globais —, mas que como veremos adiante, dialogam com uma perspectiva
multistakeholder e sdo moldadas pelo processo de socializacdo das normas pelos

atores.

Apesar de depender dos inputs do Estado para a sua formulagédo, os NAPs, no
entanto, podem ser entendidos como um produto de uma compreensao de que as
resolucdes para problemas globais coletivos devem ser dindmicos e contar com uma

participagdo multidimensional e multistakeholder, para assegurar ganhos em
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transparéncia, legitimidade e accountability (Armeni, 2015 apud O’Brien et al. 2022),
ja que esses instrumentos ndo sao as ferramentas tradicionalmente utilizadas pelos
Estados para a implementacdo dos direitos humanos (Cantu Rivera, 2019) - os

tratados internacionais.

Antes de discutir mais especificamente os Planos de A¢édo Nacionais sobre
Empresas e Direitos Humanos, faz-se importante compreender retrospectivamente a
emergéncia dos planos de agédo nacionais, em especial sobre direitos humanos, e a

sua consolidacédo como estratégia de internalizacdo de tais direitos.

A primeira referéncia a NAPs pode ser encontrada no Pacto Internacional sobre
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC) de 1966 (Chalabi, 2014, p.391),

em que institui que:

Todo Estado Parte do presente pacto que, no momento em que se
tornar Parte, ainda ndo tenha garantido em seu proprio territério ou
territérios sob sua jurisdicdo a obrigatoriedade e a gratuidade da
educacédo priméria, se compromete a elaborar e a adotar, dentro de
um prazo de dois anos, um plano de acdo detalhado destinado a
implementacéo progressiva, dentro de um numero razoavel de anos
estabelecidos no préprio plano, do principio da educacdo primaria
obrigatdria e gratuita para todos (PIDESC, online, tradugdo nossa).

Chalabi demonstra que a adocdo do planejamento de acdes de direitos
humanos pelos Estados-Membros da ONU tem sido lenta, embora variando entre
diferentes areas. Segundo o autor, existe certa "popularidade" dos planos de ac¢éo
sobre as mulheres, paz e seguranca, o que poderia indicar que, a depender dos temas
e dos interesses dos stakehoders, os NAPs podem ser mais ou menos bem-sucedidos
e disseminados (Chalabi, 2014; 2018). Claire O'Brien et al. (2022, traduc¢do nossa),

por sua vez, destaca a experiéncia de NAPs em diferentes temas:

[...] concursos publicos verdes (Comissdo Europeia, 2020), saude
publica (Tuangratananon et al. 2019), controle do tabaco, igualdade
de género (Peace Women 2020), anticorrupgdo e trafico humano
(ICMPD 2006), mudancgas climaticas, biodiversidade,
responsabilidade social empresarial bem como direitos humanos.

Mas foi com a Declaracdo e Programa de Acao de Viena, adotada em junho de
1993, como declaracdo final da Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos, a
precursora do modelo dos NAPs sobre direitos humanos, que se recomendou que 0s

Estados elaborassem um plano de ac&o nacional, por meio do qual “[...] identifique os
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passos através dos quais esse Estado poderia melhorar a promocao e a protecdo dos

Direitos Humanos.” (Declaragao e Programa de A¢ao de Viena, 1993).
De acordo com Lorion (2022), um NAP seria um instrumento

adaptado das teorias de gestéo publica...[que] objetivava desencadear
uma dindmica abrangente e orientada a acédo de implementacéo dos
direitos humanos, fundamentada em linhas de base nacionais e
consultas identificando lacunas na implementacdo e prioridades.
Esperava-se ainda que a ferramenta servisse como a espinha dorsal
operacional para a consolidacdo dos sistemas nacionais de direitos
humanos. A Declaracdo de Viena encarregou o futuro Escritério do
Alto Comissariado para os Direitos Humanos (OHCHR) de auxiliar os
Estados no desenvolvimento de planos nacionais de direitos humanos
(p. 7, tradugéo nossa)

O futuro Escritério do Alto Comissariado para os Direitos Humanos (ACNUDH)
foi incumbido de auxiliar os Estados no desenvolvimento de NAPs em direitos
humanos e em 2002 publicou um Manual?? sobre o tema. Neste Manual, o ACNUDH
sugere que uma abordagem abrangente e estruturada do planejamento dos direitos

humanos facilitaria a obtencéo de resultados positivos.

O conceito de NAPs, segundo o Manual, implica que existem certos principios
gerais aplicaveis a muitos, se ndo a todos, os Estados. Mas sempre foi central para a
abordagem dos NAPs os pontos de partida distintos de cada Estado, suas
circunstancias politicas, culturais, histéricas e legais, que naturalmente os colocam
em diferentes patamares quanto a observancia dos direitos humanos (ACNUDH,
2002). Portanto, nesse primeiro documento instrutivo, fica claro por um lado a
necessidade de se conduzir um diagndstico e propostas que se adequem a situacao
de casa Estado, por outro a dificuldade de se criar orientacdes gerais, como as que

séo feitas no proprio Manual.

Nesse sentido, um NAP de direitos humanos objetiva promover e proteger 0os
direitos humanos em um Estado, no contexto das politicas publicas, de modo que
governos e comunidades possam se engajar para a melhoria dos direitos humanos.
Para isso, um NAP deve apresentar metas praticas, conceber programas para
assegurar a realizacdo dessas metas e envolver todos os setores relevantes do

governo e da sociedade (stakeholders), e alocar recursos suficientes para essa

22 Originalmente intitulado “Handbook on National Human Rights Plans of Action”, de 2002.
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finalidade (ACNUDH, 2002). De acordo, com o Manual, os NAPs sobre direitos

humanos teriam cinco fases.

De acordo com o que a Figura 1 ilustra, a ideia de um NAP sobre direitos
humanos néo € a de um divisdo em etapas que se acabam em si mesmas, mas de
um processo continuo, ja que a promoc¢ao e a protecao dos direitos humanos devem
ser assim entendidas. O monitoramento do progresso e a avaliacdo das realizacbes
do plano devem ser periddicas e, diante da identificacdo de até que ponto 0s
problemas foram superados e em quais areas se faz necessaria tomar novas medidas,
0 processo de revisdo é assim acionado para subsidiar os préximos planos de agéo

nacional:

Figura 1. Fases de um Plano de Acao Nacional sobre Direitos Humanos

PREPARACAO
as principais agéncias e organizacoes
abordam as estruturas institucionais
/ para o planejamento e se engajam em

consultas iniciais \

REVISAO DESENVOLVIMENTO

as principais agéncias e
organizagOes elaboram o conceito
de um plano de acéo nacional
aplicavel ao Estado, intensificam o
processo de consulta e o elaboram

\ /

MONITORAMENTO

0 cumprimento das metas
declaradas é sistematicamente
avaliado com o objetivo de lancar
as bases para um plano sucessor

. se sobrepde a fase de IMPLEMENTAGAO
implementac&o e envolve um as agéncias relevantes
processo de ajuste dos objetivos e implementam o plano

atividades do plano a luz das _—

rirclinetanciac

Fonte: Elaborada pelo autor com base na literatura indicada.

Em todas as etapas do processo, segundo orienta o Manual, deve-se haver a
participacdo ativa dos stakeholders. As sociedades domeéstica e internacional
demandam cada vez mais uma abordagem participativa e transparente na elaboracéo
de politicas publicas. Portanto, um NAP deve abranger a mais ampla gama de
participantes de setores da sociedade - ONGs de direitos humanos e organizacdes
comunitarias de todos os tipos, assim como individuos relevantes para a tematica,

para mencionar alguns exemplos. Esse engajamento multistakeholder e de diversos
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setores sociais e de governo tem uma contribuicdo substantiva de diferentes
perspectivas e favorecem uma compreensdo ampliada e aceitagdo do plano a ser

implementado.

Assumindo os direitos humanos como universais, 0 Manual sugere que tais
padrées devem sobreviver a mudancas de governo e estar acima de disputas
politicas, mas na pratica, essa pode ser uma das potenciais dificuldades de efetividade
dos NAPs e de sua possivel descontinuidade diante das mudancas de governo. Sobre
a vontade politica, altos padrdes de direitos humanos, também podem ser uma

barreira para o desenvolvimento de NAPs, sugere o Manual.

Contudo, como visto anteriormente, um bom historico de direitos humanos
representa um baixo custo de comprometimento em novas iniciativas normativas e
politicas. Isso quer dizer que um governo pode priorizar outras iniciativas, como a
legislativa, em detrimento de um processo de NAP. Como veremos adiante,
corroborando com o argumento de Risse (1995), se faz necessario compreender 0s
NAPs como uma plataforma que contribui para as estruturas domésticas de dialogo e
engajamento multistakeholder — o que pode favorecer avancos no sentido de

construcdo de outros instrumentos complementares aos NAPS.

Esses, dentre outros fatores, podem ter motivado a baixa adeséo aos NAPs,
tal como aponta Lorion (2022, p. 7, traducdo nossa):

O ACNUDH rapidamente desprivilegiou a promocao ativa dos Planos
de Acdo Nacionais sobre Direitos Humanos apés experiéncias estatais
decepcionantes e uma aceitacéo limitada por parte dos estados: 10
anos apods a Declaragéo de Viena de 1993, 20 paises haviam adotado
um Plano de A¢do Nacional sobre Direitos Humanos. A OHCHR e o
Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)
continuaram a apoiar individualmente os Estados que desenvolviam
os Planos de Ac¢édo Nacionais sobre Direitos Humanos, mas a
ferramenta ndo foi mais encorajada genericamente. Novos tipos de
metodologias e abordagens de planejamento surgiram e foram, ao
longo do tempo, apresentados como preferiveis. Estes incluiam planos
tematicos especificos para subcampos de direitos humanos, "planos
de implementacéo de recomendacfes" baseados em recomendacdes
internacionais, ou a integragcdo dos direitos humanos em planos de
desenvolvimento nacionais abrangentes.

Apesar de um periodo pouco promissor para a disseminacdo dos NAPs de

direitos humanos globalmente, com a adocdo de outras estratégias de
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institucionalizagdo dos direitos humanos, em 2017, o entdo Secretario Geral da ONU,
Anténio Guterres, reinseriu 0s NAPs como uma das ferramentas a ser adotada pelos
sistemas nacionais de direitos humanos?3® e 0o ACNUDH convocou os Estados a adotar
NAPs sobre direitos humanos por meio das Revisdes Periddicas Universais?* (Lorion,
2022). Lorion também mapeou o mesmo movimento de ressurgimento dos NAPs na
pauta da Unido Europeia, por meio da Agéncia de Direitos Fundamentais, em 2019,
com um documento que discute as praticas, experiéncias e licdes aprendidas em

matéria de NAPs de direitos humanos?°.

Apesar de uma (re)emergéncia dos NAPs sobre direitos humanos como
estratégia de implementacdo dos direitos humanos a nivel nacional, o Manual da
ACNUDH néo foi atualizado nos ultimos 20 anos. No levantamento mais recente
realizado pelo Instituto Dinamarqués para os Direitos Humanos (DIHR), Lorion
compilou 140 NAPs sobre direitos humanos em 75 Estados, com 35 destes tendo
adotado planos subsequentes, conforme a Tabela 2 em anexo.

Este ultimo mapeamento dos NAPs desenvolvidos globalmente, revela que
apesar de ser uma estratégia bem-sucedida em termos de sua difusdo, Lorion (2022)
identifica uma baixa correlacdo temporal e geografica entre a promoc¢édo do modelo
pelos Estados e organizacOes internacionais e a efetiva adogdo de NAPs. Uma
hipétese levantada seria a de que o estabelecimento da Revisdo Periddica Universal
seria o instrumento acelerador da adocao de NAPs sobre direitos humanos no pos-
2012. Ainda carecem, no entanto, pesquisas empirico-analiticas que comprovem tal

hipotese.

2 Relatério Secretario Geral para a Assembléia Geral da ONU, Strengthening United Nations action in
the field of human rights through the promotion of international cooperation and the importance of non-
selectivity, impartiality and objectivity, (UN Doc. A/72/351, 2017).

24 A Revisdo Periédica Universal € um mecanismo estabelecido por uma resolugdo da Assembleia
Geral das Nac¢Bes Unidas em 2006, quando o Conselho de Direitos Humanos foi criado. Por meio desse
mecanismo, os Estados-Membros da ONU sao sabatinados sobre a situacéo dos direitos humanos em
seus respectivos Estados. A Revisdo Periédica Universal utiliza o método de “naming and shaming”,
ao questionar as medidas adotadas e contrapor os relatérios enviados pelos Estados por meio de
relatorios da ONU e da sociedade civil.

%5 Relatorio do Relatério do Grupo de Trabalho Oficial de Ligacdo Nacional sobre Planos de Acédo de
Direitos Humanos para a Agéncia de Direitos Fundamentais, National Human Rights Action Plans in
the EU: Practices, experiences and lessons learned for more systematic working methods on human
rights, 2019.
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6. Os Planos de Ag&o Nacionais sobre Empresas e Direitos Humanos

Os NAPs em empresas e direitos humanos fazem parte do dever dos Estados
de divulgar e implementar os UNGPs, mas também contemplam outros padrdes como
as Diretrizes da OCDE para Empresas Multinacionais e outros compromissos
firmados pelo Estado sob o regime internacional dos direitos humanos. Conforme
definicdo do Grupo de Trabalho sobre a questédo dos direitos humanos e corporacdes
transnacionais e outras empresas (também conhecido como Grupo de Trabalho sobre
Empresas e Direitos Humanos - GTNU) os NAPs sobre empresas e direitos humanos
sdo uma “estratégia politica em evolugdo, desenvolvida por um Estado para proteger
os direitos humanos contra os impactos adversos provocados por empresas em
conformidade com os UNGPs” (ACNUDH, 2016, p. 1, traducdo nossa).

Ou seja, como visto anteriormente, o0 conceito e objetivo de um NAP de direitos
humanos para um NAP de empresas e direitos humanos nao se altera, quer seja a
promocao e protecdo dos direitos humanos, agora em carater especializado, alinhado
aos UNGPs. O primeiro pilar dos UNGPs estabelece esse dever dos Estados, de
proteger os individuos sob uma determinada jurisdicdo e fronteira, de possiveis
abusos que resultem da atividade empresarial. Dentro desta jurisdi¢ao e territorio, 0s
Estados devem estabelecer as expectativas para todas as empresas quanto a sua

responsabilidade de respeitar os direitos humanos nas suas operacoes.

Apesar de mais sistematizado pelo primeiro pilar, isso ndo significa que os
NAPs atendam apenas a essa determinacdo, mas que reforcam o tripé que sustenta
essa agenda: o dever do Estado de proteger contra abusos aos direitos humanos
cometidos por acdes de empresas; a responsabilidade das empresas de respeitar tais

direitos e, por fim, acesso a remediacéo efetiva.

Blackwell e Meulen (2016) apontam que alguns NAPs sao resultado da
iniciativa do Estado, outros s&do resultados de chamamentos de organizacdes
internacionais. No caso dos NAPs sobre empresas e direitos humanos, as autoras
apontam que varios atores regionais e internacionais requisitaram aos Estados a

adocao desses instrumentos politicos (p. 56).
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De acordo com O’Brien et al. (2022) apesar do mandato do Grupo Trabalho ter
sido estabelecido®® também para a promocéo e implementacdo dos UNGPs em nivel
domeéstico, em um primeiro momento, nenhum processo e estrutura foram definidos
de modo a compreender como tal processo seria conduzido. O referido GTNU apenas
recomendou que os Estados desenvolvessem, publicassem e atualizassem um NAP
sobre empresas e direitos humanos como parte de sua estratégia de disseminacéao e

implementacdo dos UNGPs.

Apesar de em um primeiro momento o Conselho de Direitos Humanos nao ter
definido os meios de implementagdo dos NAPs, a Unido Europeia reforca os NAPs
enquanto estratégia de internalizac@o de direitos humanos também quanto aos seus

impactos adversos provocados por empresas:

Na Estratégia de Responsabilidade Social Corporativa da UE, a
Comissao Europeia requisitou que todos os Estados Membros da UE
desenvolvessem um NAP detalhando planos para implementar as
UNGPs, bem como um NAP sobre Responsabilidade Social
Corporativa, até 2012. O Conselho Europeu também convocou todos
os Estados Membros da UE a desenvolver NAPs sobre Empresas e
Direitos Humanos até 2013. O Conselho da Europa emitiu uma
Declaragdo em 2013, pressionando os Estados Membros a criarem
NAPs também sobre Empresas e Direitos Humanos. Finalmente, em
2014, o préprio Conselho de Direitos Humanos das Nag¢des Unidas
adotou uma resolugdo que "incentiva todos os Estados a tomarem
medidas para implementar os Principios Orientadores, incluindo o
desenvolvimento de um plano de acdo nacional ou outro instrumento
desse tipo” (Blackwell e Meulen, 2016, p. 56, traducdo nossa).

Esse protagonismo inicial da Unido Europeia é reconhecido por Cantl Rivera
(2019), que também reconhece um cascateamento de produ¢do normativa para além
do espaco intra-europeu, a partir da atividade do GTNU, no sentido de apoiar o
desenvolvimento de NAPs para implementar os UNGPs em seu relatério de 2012,

como também em 2014 ao analisarem a parte substantiva desses instrumentos.

Segundo o autor, com base na definicdo do referido Grupo de Trabaho?’, os
NAPs devem apresentar medidas e projetos que preencham os gaps regulatérios,

legislativos e politicos (p. 218), por isso a importancia de identificar necessidades e os

26 Cf. resolugdo UN HRC Res 17/4 que estabelece o mandato do Grupo de Trabalho sobre Empresas
e Direitos Humanos.
27 Cf. definigdo publicada pelo Conselho de Direitos Humnaos “Implementing the United Nations
“Protect, Respect and Remedy” Framework”, em 2011.
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gaps de governanca por meio de dialogos multistakeholder e propor a partir desse
diagnoéstico amplo, medidas mensuraveis, acionaveis e realistas ao contexto do
Estado.

Simultaneamente, a sociedade civil e as Instituicbes Nacionais de Direitos
Humanos fortaleceram o foco em NAPs. Um exemplo disso é o surgimento do primeiro
guia de NAPs sobre empresas e direitos humanos, em 2014, desenvolvido pela Mesa
Redonda Internacional de Responsabilidade Empresarial (ICAR) e pelo Instituto
Dinamarqués para os Direitos Humanos (DIHR), de modo a fornecer o ferramental
(Toolkit) para estabelecer critérios para assegurar 0 processo e resultados dos NAPs,

guia esse que fora atualizado trés anos depois?®.

Também como forma de estabelecer critérios minimos de incluséo,
transparéncia, participagéo e accountability (Rede Europeia das Instituicdes Nacionais
de Direitos Humanos, 2012, 2020 apud O’Brien et al. 2022), o GTNU formulou dois
guias sobre o tema, um primeiro em 2014 e um segundo em 2016. Sobre esses guias,
Hamptom (2019) consolida o que seria essa estratégia de minima uniformizacéo,

ainda que haja um forte fator territorial na construcéo desses instrumentos:

[...] os quatro critérios a seguir sdo considerados "essenciais" para que
0s NAPs sejam eficazes. Os NAPs devem ser: (1) fundamentados nos
UNGPs, (2) desenvolvidos de acordo com o contexto nacional
especifico, (3) elaborados através de um processo inclusivo e
transparente, e (4) regularmente revisados e atualizados. Embora nao
haja uma abordagem Unica para a criacdo de NAPs, o GTNU
recomenda que os Estados realizem avaliagbes de base e consultas
as partes interessadas a fim de identificar as questdes prioritarias de
direitos humanos e os gaps de protecdo, bem como desenvolver
medidas concretas para abordar os gaps de governanca (p. 250,
traducéo nossa).

Para Cantu Rivera (2019), o segundo guia publicado pelo GTNU sugere uma
uniformizacdo em termos de estrutura e substancia e um processo que favoreca a

transparéncia e o didlogo multistakeholder em cada etapa - quer seja de formulacéo,

28 Originalmente publicado em 2014, o Toolkit foi atualizado em 2017, neste interim, com base nas
experiéncias de atores estatais, organizacfes da sociedade civil, instituices nacionais de direitos
humanos e academia. Com a atualizagdo, o ICAR e o DIHR também criaram um modelo de avaliacéo
da linha base nacional, reforcando a ideia de que a identificagdo dos gaps antes da publicacdo do plano
seria fundamental para a sua legitimidade e producéo de resultados esperados.
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implementagdo, monitoramento ou revisao - 0 que deve ser encarado como um

processo continuo, em dialogo com o ultimo guia do ICAR e DIHR:

A publicacdo de um NAP néo € o fim do processo, mas sim o inicio da
fase de implementacdo. Incorporar um plano de implementagéo,
mecanismos de monitoramento e revisdo e mecanismos de relatoria
em um NAP aumentam a probabilidade de que os compromissos
assumidos no NAP sejam implementados na préatica (ICAR e DIHR,
2017, p. 36)

Com base nesses principios, pode-se pensar, por parte do Estado, a
necessidade de mapear os stakeholders centrais e consulta-los por meio de varias
plataformas que podem ser construidas a partir de um processo do NAP -
transferéncia de conhecimento e expertise de stakeholders para o Estado -, por outro
por parte dos demais stakeholders, os NAPs podem ser uma importante ferramenta
de advocacy no ambito doméstico ou através de redes transnhacionais no ambito
internacional (Keck e Sikkink, 1998), capaz de impactar as politicas publicas e
internacionais e a implementacao dos UNGPs de véarias maneiras — transferéncia de
capacidade de influéncia sob a formulacdo de normas e politicas do Estado para os

stakeholders.

O’Brien et al. (2022) perpassa pelas plataformas de didlogo e engajamento
multistakeholder que podem ser construidas e/ou aprofundadas a partir de um
processo de NAP: conferéncias multistakeholder; didlogos multistakeholder regionais;
workshops com/para stakeholders especificos; questionarios e entrevistas; consultas
publicas ou submissao de textos por escrito; ou ainda o estabelecimento de um comité

gestor multistakeholder (p. 85), sdo alguns dos exemplos apresentados pela autora.

Como pode se observar, plataformas de didlogo e engajamento
multistakeholder variam substancialmente, o que afeta o grau de efetiva participacao

de grupos relevantes (ICAR e DIHR, 2014), sobretudo de vitimas?® e aqueles em

29 De acordo com o principio de centralidade do sofrimento das vitimas, cunhado e aplicado pelo Juiz
Augusto Cancado Trindade (2003), no ambito da Corte Interamericana de Direitos Humanos o ser
humano que sofreu perdas ou prejuizos decorrentes da atuacdo de outro individuo, do Estado ou de
qualquer outro ator, deve enquanto sujeito do dano, figurar centralmente nas discussdes sobre
reparacao deste caso e da elaboracdo de mecanismos que evitem a ocorréncia de casos futuros.
Portanto, as vitimas deveriam participar do processo de aperfeicoamento de mecanismos de prevencgéo
e responsabilizacdo de empresas por viola¢cdes de direitos humanos e desempenhar um papel de
centralidade em todas as fases de construcdo do NAP de empresas e direitos humanos.
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situacdo de vulnerabilidade (De Felice e Graf, 2015). Entretendo, a pratica mais

comum seria a de multistakeholderwashing®, como apontam De Felice e Graf:

Em todos os casos, as consultas pré e pos-projeto foram
essencialmente limitadas aos grupos de interesse nacionais, sejam
eles empresas ou organizagcbes da sociedade civil. O envolvimento
direto com os right holders estava quase completamente ausente.
Nenhum governo tentou alcancar diretamente os right holders
relevantes, tais como os trabalhadores de setores de risco especificos
dentro da jurisdicdo nacional, ou comunidades locais em regibes
estrangeiras onde as empresas nacionais tém grandes operacoes.
Entretanto, € preciso notar que, em certa medida, as vozes dos right
holders séo representadas por ONGs de direitos humanos.

Pode-se inferir que, apesar dos NAPs em direitos humanos serem uma
importante ferramenta para engajamento multistakeholder, por vezes o interesse
nacional pode ser um fator predominante na concepgdo estatal da matriz
multistakeholder em um processo de NAP. Por isso o0 guia do ICAR e DIHR reforca a
necessidade de uma participacdo multistakeholder desde a identificacdo de gaps de
governanca quando da construcéo da linha de base, que precede a formulacédo de um
NAP.

Portanto, um Estado pode selecionar os membros participes de um
determinado arranjo, ndo fundamentado em aspectos técnicos, mas em seu poder
material/financeiro, por exemplo. De Felice e Graf (2015), destaca experiéncias em
gue as linhas de base foram contratadas pelo Estado e, portanto, mais independentes
de sua influéncia e interesses. Neste sentido, O’ Brien et al. (2022) destacam a
necessidade de se empreender mais estudos no sentido de identificar padrées de
incluséo e exclusdo ou mesmo de reproducao e acentuacao da participacao de atores

mais poderosos e influentes nos arranjos de governanca multistakeholder (p. 91).

A participacao pouco democratica dos diferentes stakeholders pode afastar, em

alguns casos, os right holders, mas ser concomitante um fator de deslegitimag&o do

30 O conceito Greenwashing (Westerveld, 1986 apud Becker-Olsen e Potucek, 2013) é um termo usado
para descrever uma acdo ou um conjunto de afirmacdes falsas ou enganosas feitas por uma
organizacédo sobre o impacto positivo que uma empresa, produto ou servico tem no meio ambiente. A
mesma ideia foi derivada para uma série de outros termos, como bluewashing (praticas sociais
responsaveis) pinkwashing (engajamento com causas LGBTQIA+), aqui a ideia de
multistakeholderwashing é a ideia de um falso engajamento multistakeholder para assegurar
legitimidade para a construcdo de um NAP.
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processo e socializacdo de um NAP, ja que o NAP como plataforma de didlogo e

engajamento multistakeholder pode ensejar uma

[..] forma de accoutability e como um catalisador para a
implementacéo, desde o inicio, enquanto que no contexto de
processos mais formalizados de supervisdo dos direitos humanos,
mesmo o envolvimento limitado dos atores da sociedade civil levou
anos, as vezes décadas, para evoluir. (O’Brien, 2017, p. 3, traducéo
nossa).

Outro ponto salientado por O’ Brien et al. (2022) ¢ a falta de consenso quanto
aos UNGPs. Sendo os NAPs um instrumento de implementagdo dos UNGPs a nivel
nacional, nem todos os stakeholders irdo acatar esse ponto de partida como universal
OuU mesmo ter meios para se engajar com esse tipo de norma. Ainda assim, O’Brien
(2017) aponta como uma das principais virtudes dos UNGPs e dos NAPS a diminui¢éo
das "barreiras a entrada”, o que permite aos governos mais facilmente “[...] integrar os
UNGPs nas leis, politicas e programas relevantes, sem qualquer expectativa de que

todos os aspectos devam ser atendidos com antecedéncia” (O’Brien, 2017).

Por outro lado, Blackwell e Meulen (2016) ressaltam que o processo de
elaboracao do tratado poderia ter provocado uma divisdo na atencao e nos recursos

dos stakeholders com relacdo a implementacdo doméstica dos UNGPs.

Para Cantu Rivera (2019), Blackwell e Meulen (2016) e Roland et al. (2018),
esses instrumentos sdo complementares, uma vez que o tratado entre em vigor. O
gue Rivera aponta é, na verdade, uma aceleracdo no processo de NAPs depois da
resolucdo do Conselho de Direitos Humanos da ONU3! para a elaboracdo de um
instrumento vinculante sobre a matéria de empresas e direitos humanos, contribuindo

para a sua difusdo, como pode ser observado abaixo:

Figura 2 — Difusdo Global dos Planos de Ag¢do Nacionais sobre Empresas e Direitos

Humanos

31 Resolugdo A/HRC/RES/26/9, 14 de julho de 2014, acerca da elaboracdo de um instrumento
internacional juridicamente vinculante sobre as empresas transnacionais e outras empresas em matéria
de direitos humanos. A primeira reunido para se discutir o tradado, em 7 e 13 de julho de 2015, teve
baixa participacéo estatal, sobretudo do Norte Global, conforme aponta Roland et al. (2016). Contudo,
paralelemente, é a partir desse periodo que os NAPs se intensificam.
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Fonte: Gréfico elaborada pelo autor com base em Global NAPs

Adotaram NAPS sobre empresas e direitos humanos: Reino Unido e Holanda
em 2013; Dinamarca e Finlandia em 2014; Lituania, Suécia, Noruega e Colémbia em
2015; Suica, Itdlia e Estados Unidos e Alemanha em 2016; Franca, Poldnia, Bélgica,
Espanha, Chile, Republica Tcheca e Irlanda em 2017; Georgia, Luxemburgo, Coreia
do Sul e Eslovénia em 2018; Quénia e Tailandia em 2019; Japéo e Taiwan em 2020;
e Peru, Uganda e Paquistdo em 2021.

Portanto, o periodo entre 2013-2021, que compreende a adoc¢éao de 30 NAPs
desde o marco inicial, que coincide com a adocdo em 2013 de um NAP pelo Reino
Unido, pode ser dividido em duas ondas. Até meados de 2018, os NAPs sobre
empresas e direitos humanos sédo predominantemente europeus, como resultado de
todo arcabouco normativo construido regionalmente para incentivar a formulacéo
desses instrumentos, conforme apresentado anteriormente. Uma segunda onda que
pode ser observada com base na Figura 2, € de um processo de globalizacao dos
NAPs, que é reforcado também pelos paises que estédo atualmente em seu processo
de desenvolvimento: Brasil; México; Argentina; Equador; Nigéria, Gana; Libéria,
Marrocos; Portugal; Ucrania; Mongodlia; india, Nepal; Vietnd; Malasia e Indonésia

(Global Naps, online).
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Esse movimento de disseminacédo global dos NAPs, possivelmente em funcéo
das discussfes sobre um instrumento vinculante, também corrobora com a ideia de
complementaridade de instrumentos apresentada pelos autores anteriormente

citados, 0 que guarda relacdo com o fato de que os NAPs enquanto

politicas publicas, como parte da acdo estatal, estdo sujeitos as
mesmas obrigacdes internacionais de direitos humanos que outras
medidas que possam ser adotadas pelo Estado. Uma diferenca
notavel no uso de politicas publicas em diferentes areas de acdo
estatal, e seu uso como instrumentos publicos no campo dos direitos
humanos, reside precisamente no tipo de "problema" que esta sendo
tratado. Isto esta diretamente ligado ao carater especial que os direitos
humanos possuem sob o direito internacional, onde as obrigacdes do
Estado s@o mais orientadas para o processo, e avaliada a luz do nivel
de eficacia alcancado na prevencao e protecdo contra violagdes de
direitos humanos A legislagéo de direitos humanos é essencialmente
composta de obriga¢gfes de meios, que contemplam a importancia de
gue o Estado tome todas as medidas necessdarias para garantir o
cumprimento e a protecdo dos padrdes de direitos humanos e, quando
isso ndo for possivel, para assegurar a investigacdo adequada, a
sancgdo e a reparagdo por atos ilicitos. Assim, uma acao ineficaz do
Estado, seja qual for a forma que ela possa ocorrer, pode levar a
responsabilidade internacional do Estado (Cantu Rivera, 2019, p. 219,
traducdo nossa).

Conforme discorre Cantu Rivera, os NAPs sdo instrumentos de implementacao
das obrigacdes internacionais do Estado em matéria dos direitos humanos e mais
diretamente dos UNGPs, portanto, dialogam com todas as obrigacdes estatais sob o
regime internacional dos direitos humanos, podendo ser um instrumento para alinhar
“[...] leis, politicas, e praticas institucionais [...] com compromissos internacionais,
fortalecendo o estado de direito e, em Ultima instancia, gerando maior efetividade dos
direitos humanos.” (O’'Brien et al., 2015, p. 121)

Ainda que seja possivel, para além dos pontos ja elencados, identificar limites
quanto a efetividade dos NAPs, Cantu Rivera (2019) destaca a dificuldade desses
instrumentos impactarem diretamente os poderes Legislativo e Judiciario, ficando
concentrado em uma dimensdo administrativa/politico-normativa, de assegurar
orientacao e conscientizacao entre os atores politicos nacionais, sobretudo Ministérios
e agéncias ligadas ao poder Executivo, e stakeholders relevantes, do que
efetivamente de promover uma mudanca legislativa doméstica para assegurar a

responsabilidade corporativa de respeitar os direitos humanos (p.235).
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Os NAPs na verdade, devem ser compreendidos enquanto o que
verdadeiramente sao: instrumentos politicos utilizados para identificar gaps de
governanca e com efeitos mais diretos na administrac&o publica, por meio da proposta
de acbes direcionadas a esses problemas de governanca. Isso significa que os NAPs
podem abrir caminho para mudancas legislativas futuras, mas para isso, ja tem de ter

um alinhamento dos atores politicos, privados e sociais.

Enquanto plataforma de didlogo e engajamento multistakeholder em torno da
tematica de empresas e direitos humanos, os NAPs irdo assegurar orientacdo e
conscientizacdo multistakeholder e, no caso de uma participacdo efetiva, também
pode ser um instrumento de accountability e de pressdo para garantir padrbes

elevados de compromisso estatais para com os direitos humanos.

7. O processo de socializagdo dos Planos de A¢cao Nacionais sobre Empresas

e Direitos Humanos

As normas foram concebidas como “[...] componentes da estrutura social que
emergiram das acdes e crencas dos atores em comunidades especificas e, por sua
vez, as normas moldaram essas ac¢des e crencas ao constituir as identidades e
interesses dos atores” (Hoffmann, 2017, traduc&do nossa). Em uma governanca global
entre o multilateral e o multistakeholder, as normas podem ser formuladas e
contestadas por diversos atores, que buscam reforgar as suas crencas, identidades e
interesses sobre temas e agendas. Nos parece Gtil mobilizar a literatura de construcao
de normas sociais para analisar os processos de constru¢do social das normas de

empresas e direitos humanos, em especial os NAPs®2,

Por socializacdo podemos compreender como uma norma existente ou
nascente de uma comunidade que se difunde e € internalizada por atores fora dela
(Hoffmann, 2017). Quando pensamos na agenda de empresas e direitos humanos, é
possivel observar um grupo de stakeholders muito heterogéneo: os Estados e as

Organizag0Oes Internacionais; as EMNSs e as entidades que representam os interesses

32 Faz-se importante mencionar que a literatura construtivista de normas sociais analisa o papel dos
atores estatais em relacdo as normas. Aqui langcaremos méo de uma adaptacéo desta literatura e a
utilizaremos para analisar a relacdo multistakeholder em relagao as normas.

55



desses atores, como as associacOes setoriais; as ONGs de defesa dos direitos
humanos e os movimentos sociais; as entidades de classes de trabalhadores e as
entidades de defesa dos direitos de vitimas de violacdes dos direitos humanos

cometidas por empresas.

Todos esses atores formam também comunidades, com ecossistemas
préprios, com acfes e crencas que constroem suas identidades e interesses. A
construcdo social desses atores pode convergir e se sobrepor, a0 mesmo tempo que
pode ser um fator que dificulte o dialogo e a aceitacdo de normas criadas por outra
comunidade. Os atores podem ser empreendedores normativos ou anti-

empreendedores, ou seja, podem apoiar ou contestar um processo (Sanders, 2018).

Finnemore e Sikkink (1998) propuseram a ideia de um “ciclo de vida da norma”
em que os empreendedores normativos trabalham para persuadir os Estados da
adequacao de uma nova horma e servir como um catalisador para um cascatemaneto
de novos entendimentos normativos. Neste ciclo proposto por Finnemore e Sikkink
existem trés fases: i) emergéncia da norma: em que os empreendedores normativos
propdem uma mudanga, utilizando organizagbes e normas existentes para mais
facilmente dissemina-la; ii) cascatemento: as comunidades adotam a norma; e iii)
internalizacdo: a norma é adotada amplamente pelas comunidades. Podemos tracar
um paralelo da proposta das autoras com a prépria genealogia normativa da agenda
de empresas e direitos humanos (Marconi e Miranda, 2020).

A ONU tentou empreender por décadas um codigo de conduta para EMNs, mas
nao conseguiu persuadir os seus estados membros, em especial os do Sul Global,
dependentes economicamente das EMNs, bem como as préprias EMNs. O consenso
s6 foi possivel por meio de uma norma que néo fosse formalmente vinculante, mas
gue fosse socializada entre as diversas comunidades de stakeholders. Assim emerge
o enquadramento dos UNGPs, que nos ultimos dez anos cascateou para a producao
normativa dos diversos stakeholders e derivou uma série de outras normas, como é o

caso dos préprios NAPs.

Tomando como base esse ciclo, os NAPs na Europa ja estéo internalizados
pelos governos e suas agéncias, também por pressdes regulatorias da Unido
Europeia, entretanto, no Sul Global, podemos encara-lo em um estagio anterior. Ainda
se faz necesséario um esfor¢co de empreendedores normativos nos governos nacionais
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e pressoes externas, exercidas através das redes transnacionais de advocavy, por
exemplo (Keck e Sikkink, 1998), fomentarem os processos de NAPs no Sul Global.
Esse padrao Norte-Sul evidencia duas caracteristicas relevantes para o processo de

socializacdo de normas: dinamicidade e contextualizacao.

O processo de constru¢cdo normativa e as proprias normas sdo dinamicas, o
gue significa dizer que as normas podem significar coisas diferentes se combinadas
com fatores contextuais e historicos (Wiener 2007, 2009 apud Felice e Graf, 2015). A
ciclicidade do processo de NAP reforca essa ideia de uma constante avaliagao e
interacdo de diversos atores com o contexto e, por consequéncia, com impactos na
substancia das normas. E o que Acharya (2004) vai chamar de localizacdo. Normas,

portanto, ttm de ser adaptadas ao contexto local.

Esse pode ser um dos trunfos dos NAPs, a sua dimenséo atrelada a um espaco
geografico especifico, diferentemente de normas de carater global que demandam um
esforco adicional para serem traduzidas e vernacularizadas, serem “[...] adaptadas as
circunstancias locais por atores com capacidade de observar e manipular ideias do
contexto normativo externo — ao fazé-lo, alteram a substancia da norma internacional

para construir congruéncia”. (Acharya, 2004, p. 251, traducéo nossa).

A localizagdo ja faz parte de um processo de NAP, antes mesmo dele, da
construcdo de uma linha de base nacional por um processo multistakeholder,
identificando os gaps de governanca existentes e propondo acbes que devem ser
implementadas para resolvé-los. Os NAPs ja nascem contextualizados e manipulados
de acordo com os interesses dos atores engajados em seu processo. Neste sentido,
o interesse nacional na definicdo da matriz de stakeholders a participar de um
processo de NAP é decisivo no sentido de contemplar os interesses de stakeholders-

chave e por consequéncia, de legitimar o instrumento.

As escolhas pelas vias de NAPs ou por um tratado internacional ndo sao
escolhas deliberadas, ainda que seja de amplo conhecimento os prés e contras de
cada instrumento. Essas escolhas refletem os interesses dos atores e a sua
capacidade, enquanto empreendedores normativos, difundirem essas normas
atribuidas com significados e uma linguagem mais alinhada aos seus principios para

outras comunidades.
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Faz parte do processo de socializagdo multistakeholder das normas a
construgdo de uma linguagem comum, por vezes universal, a todos os atores
envolvidos no processo. Atores-chave dos setores publico, privado e social precisam
encontrar consenso sobre a substancia da norma, mas também a forma que ela sera
veiculada. Assim, as diferentes comunidades normativas podem encontrar espaco

para internalizagédo da norma.

Para Sandholtz (2008) as normas nascem todos os dias a partir dos interesses
e crencas dos atores — e de suas constantes mudancas. Por consequéncia, as normas
também mudam constantemente. As mudancas de governos podem significar o fim
de um processo de NAP, pois ele representa o que foi socializado com stakeholders

em um dado momento, o que pode nao refletir os interesses politicos atuais.

Qualguer mudanca nos interesses e crencgas dos atores pode desestabilizar
uma norma, sobretudo se em fase inicial de seu ciclo de vida. Aqueles que poderiam
ser empreendedores normativos, podem se comportar como spoilers e favorecer o
esvaziamento de uma norma (Sanders, 2018). Significa dizer que as normas estao
sob o constante escrutinio multistakeholder e podem ser a todo o momento

contestadas.

Por isso que uma norma empreendida de forma unilateral pelos Estados pode
perder sua legitimidade muito facilmente. A auséncia de uma rede de stakeholders
gue apoie 0 seu cascateamento e traduza a sua substancia em politicas proprias,

pode fadar o empreendimento normativo ao fracasso.

Assumindo os NAPs enguanto plataformas de dialogo e engajamento
multistakeholder em torno da tematica de empresas e direitos humanos, a mudanca
da crenca e interesse de um ou mais atores — a depender do seu poder de influéncia
— pode nao significar o fim da legitimidade da norma, mas eventualmente o surgimento
de um esforco normativo paralelo. A contestacdo para Sandholtz € um processo
inerente as préprias normas, uma dindmica interna que provoca mudanca. A
contestacao de stakeholders internos ao processo de NAPs ou externos a ele podem,
portanto, estimular uma mudanca normativa profunda, o que pode significar mudancas

também no padrao regulatério existente.
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8. Consideracgdes Finais

A presente dissertacdo apresentou a agenda de empresas e direitos humanos,
de uma perspectiva menos apoiada na dimensao legalista, predominante nos estudos
sobre este tema, para uma discussdo mais politicamente infusionada acerca da
formulacdo de normas e politicas, em especial dos NAPs sobre empresas e direitos
humanos enquanto um produto deste sub-regime, atualmente apoiado no

engquadramento tripartite proposto pelos UNGPs.

Se por um lado as relacdes internacionais classicas podem ser limitadas no
sentido de conseguir interpretar fenbmenos contemporaneos, como a emergéncia dos
atores néo estatais com capacidade de poder e influéncia sobre temas e agendas, por
outro os estudos sobre a governancga global a partir da participagdo desses novos

atores nos fornecem a possibilidade de reinterpretar as relacfes internacionais.

Diferentemente de uma visdo onde os Estados detém as rédeas sobre os
cursos do internacional, propusemos um estudo sobre uma governanca global
multistakeholder e, por consequéncia, de como as normas e politicas se conformam
a partir das relacdes de distintos atores. Assumimos multistakeholder ndo como uma
iniciativa resultado da governanga, mas como uma forma em que a governanca global

€ organizada e organiza essas relacdes e seus produtos normativos e politicos.

Uma nova forma de governanca global, ndo significou o abandono de sua
antiga forma de organizacdo. O multilateral e o multistakeholder caminham na
conformacao de arranjos cada vez mais hibridizados em que Estados e atores néo

estatais sdo mutuamente dependentes.

Em uma agenda como empresas e direitos humanos, em que se discute uma
responsabilidade empresarial sobre os direitos humanos, mas simultaneamente o
dever estatal de proteger tais direitos; de assegurar as vitimas voz para uma
reparacdo adequada; de legitimar as acOes das empresas e Estados por meio de
especialistas da sociedade civil e da academia; € sendo multistakeholder por

exceléncia.

Ao pensar nos produtos dessa agenda, como é o caso dos NAPs, ainda que

dependa dos governos darem o ponto de partida, aqui compreendemos um processo
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de NAP como uma plataforma continua de dialogo e engajamento multistakeholder —
0 que reforca a ideia de uma governanca hibrida. Significa dizer que NAPs que ndo
sejam devidamente socializados entre as partes, tendem a fracassar ou perder seu
lastro social. Isso porque, em se tratando de atores tao distintos, todos tém de estar
familiarizados com como o instrumento é vernacularizado, para que se tenha
incidéncia na formulacéo politica dos diversos atores. O engajamento multistakeholder
na formulacdo dos UNGPs foi um fator de alinhamento entre os diferentes
empreendimentos normativos novos ou antigos, hard ou soft law, uni ou
multistakeholder, que tiveram que ser construidos ou adaptados, assumindo o0s

principios dos UNGPs como ponto de partida ou como padrao minimo.

A presente pesquisa pretendeu apontar para os NAPs ndo como um
instrumento que em si mesmo resolva a questdo da responsabilidade corporativa
sobre os direitos humanos, mas como um instrumento valioso justamente para que
esse alinhamento politico-normativo seja traduzido internamente nos governos e
cascateado externamente nas politicas dos stakeholders. Em tese, essa convergéncia
abriria caminho para que outros empreendimentos normativos sejam desenvolvidos
pelo Estado, uma vez que os stakeholders fagam parte do processo, com as acfes e

linguagem da agenda devidamente apropriadas.

Se uma governanca global multistakeholder favorece instrumentos que sejam
socializados e apropriados pelos atores e que passem a ser socialmente vinculantes,
como é o caso dos UNGPs, a efetiva participacdo dos stakeholders pode ser
guestionada, em especial de grupos centrais na discussdo de empresas e direitos
humanos, como é o caso do grupo das vitimas. Assim como no regime internacional
dos direitos humanos, “falsos positivos” podem aparecer no que aqui chamamos de

multistakeholderwashing.

Também foi demonstrado com essa pesquisa a fragilidade de se adotar uma
visdo pautada apenas em instrumentos vinculantes, umas vez demonstrado que o
regime internacional dos direitos humanos possui uma baixa capacidade de
enforcement, o que se reflete em um baixo compromisso dos Estados, mesmo que
estes ratifiquem os tratados internacionais direitos humanos. Isso, entretanto, nao
deslegitima o curso da agenda de empresas e direitos humanos no sentido de

fortalecimento do hard law, via due diligence e tratado internacional, mas aponta para
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possiveis problemas futuros que a falta de instrumentos multistakeholder pode

apresentar.

Assim como sugere os UNGPs, concordamos que um smart mix de
instrumentos seria a melhor alternativa para solucionar os diversos gaps da
governanca global. Isso porque, apesar de todos objetivarem uma maior promogéao e
protecdo dos direitos humanos e, em casos de violacdes, que os perpetradores sejam
punidos, os instrumentos tém funcdes distintas e complementares. Em quaisquer que
seja o caso, a ideia de um sub-regime de empresas e direitos humanos pautado pela
socializacdo multistakeholder de normas e politicas nos parece um caminho sem rota

alternativa.
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ANEXO - Planos de Acao Nacional em Direitos Humanos (1993-2021)

Tabela 2: Planos de Acdo Nacional em Direitos Humanos (1993-2021)3

Pais

Titulo do(s) documento(s)

Alemanha

Plano de Ac&o de Direitos Humanos do
Governo Federal 2005-2006
Plano de Acdo de Direitos Humanos do
Governo Federal 2008-2010
Plano de Ac&o de Direitos Humanos do
Governo Federal 2010-2012
Plano de Acdo de Direitos Humanos do
Governo Federal 2012-2014
Plano de Ac&o de Direitos Humanos do
Governo Federal 2014-2016
Plano de Ac&o de Direitos Humanos do
Governo Federal 2017-2018
Plano de Ac&o de Direitos Humanos do
Governo Federal 2019-2020
Plano de Acg&o de Direitos Humanos do
Governo Federal 2021-2022

Africa do Sul

Plano de Acdo Nacional para a Promocéo e
Protecao dos Direitos Humanos, 1998

Angola

Estratégia Nacional de Direitos Humanos e
seu Plano de Implementacdo 2020-2025

Argentina

Primeiro Plano de Acdo Nacional sobre
Direitos Humanos 2017-2020

Arménia

Plano de Ac¢éo para a Estratégia Nacional de
Protecao dos Direitos Humanos 2014-2016
Plano de Acdo Baseado na Estratégia
Nacional de Protecédo dos Direitos Humanos
2017-2019

Plano de Acdo para 2020-2022 derivado da
Estratégia Nacional para a Protecdo dos
Direitos Humanos da Republica da Arménia

Australia

Plano de Acao Nacional, 1994

A Estrutura Nacional de Direitos Humanos da
Australia: Plano de A¢éo Nacional, 2004
Plano de Agéao Nacional de Direitos Humanos
da Australia, 2012

Azerbaijao

Plano de Acdo Nacional de Protecdo dos
Direitos Humanos 2006-2011

Programa Nacional de A¢do para Aumentar a
Eficacia da Prote¢&o dos Direitos Humanos e
Liberdades 2012-2015

Belarus

Plano de Acao Interagéncias para 2016-2019

Bolivia

Plano de Acdo Nacional para a Promocéo e
Protecéo dos Direitos Humanos, 1999

Plano de Ac¢éo dos Direitos Humanos 2006-
2010

Plano de Acéao Nacional de Direitos Humanos
2009-2013

33 Fonte: Danish Institute for Human Rights (Traduc&o nossa)




Plano de Agao Nacional de Direitos Humanos
2014-2018

Brasil

Plano Nacional de Acdo para a Promocéao e
Protecdo dos Direitos Humanos, 1996
Programa Nacional de Direitos Humanos
(PNDH 1I)

Programa Nacional de Direitos Humanos
(PNDH Il

Burundi

Plano de acdo para a implementagcdo da
Politica Nacional de Direitos Humanos 2012-
2017

Cabo Verde

Plano Nacional de Ac&o para os Direitos
Humanos e a Cidadania, 2003

Plano Nacional de Acdo para os Direitos
Humanos e a Cidadania 2017-2022

Camarodes

Plano de Ac¢édo Nacional para a Promocéo e
Protecdo dos Direitos Humanos 2015-2019

Cazaquistdo

Plano de A¢éo Nacional de Direitos Humanos
2009-2012

Plano de Medidas Prioritarias sobre Direitos
Humanos (2021)

Chade

Plano de Ac¢do Nacional para a Promocéo e
Protecao dos Direitos Humanos 2012-2015

Chile

Primeiro Plano de Acdo Nacional de Direitos
Humanos 2018-2021

China

Plano de Agéao Nacional de Direitos Humanos
2009-2010

Plano de A¢éo Nacional de Direitos Humanos
2012-2015

Plano de Agéao Nacional de Direitos Humanos
2016-2020

Plano de Acéo de Direitos Humanos 2021-
2025

Colbémbia

Plano de Agéao Nacional em Direitos Humanos
2018-2022

Croacia

Programa Nacional para a Protecdo e
Promocéao dos Direitos Humanos 2008-2011
Programa Nacional para a Protecdo e
Promocéo dos Direitos Humanos 2013-2016

Equador

Plano de Acdo Nacional para a Promocéo e
Protecdo dos Direitos Humanos, 1998

Espanha

Plano de Direitos Humanos 2009-2012

Etiépia

Plano de A¢éo Nacional de Direitos Humanos
2013-2015

O Plano de Acdo Nacional Etiope para os
Direitos Humanos 2016-2020

Finlandia

Plano de Acg&do Nacional sobre Direitos
Humanos e Fundamentais 2012-2013
Plano de Acdo Nacional sobre Direitos
Humanos e Fundamentais 2017-2019
Plano de Acg&o Nacional sobre Direitos
Humanos e Fundamentais 2020-2023

Gambia

Politica Nacional de Direitos Humanos e
Plano de Acédo 2021-2025
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Georgia

Plano de Agéo do Governo da Georgia sobre
a Protecao dos Direitos Humanos 2014-2016
Plano de Acéo do Governo da Georgia sobre
a Protecao dos Direitos Humanos para 2016-
2017

Plano de Acdo Governamental para o0s
Direitos Humanos 2018-2020

Grécia

Plano de Agéao Nacional de Direitos Humanos
2014-2016

Guatemala

Plano Nacional de Acdo para os Direitos
Humanos 2007-2017

Holanda

Plano de Acao Nacional de Direitos Humanos:
A Protecéo e

Promocao dos direitos humanos na Holanda,
2014

Plano de Acao Nacional de Direitos Humanos:
Acesso aos servicos, 2020

Honduras

Primeira Politica Publica de Direitos Humanos
e Plano de Agdo Nacional de Direitos
Humanos 2013-2022

[lhas Mauricio

Plano de A¢éo Nacional de Direitos Humanos
2012-2020

Ilhas Seychelles

Plano de Acdo Nacional para os Direitos
Humanos 2015-2020

Indonésia

Plano de Acdo Nacional para a Promocéo e
Protecdo dos Direitos Humanos 1998-2003
Plano de Acdo Nacional sobre Direitos
Humanos 2004-2009

Plano de Agéao Nacional de Direitos Humanos
2011-2014

Plano de Acdo Nacional sobre Direitos
Humanos 2015-2019

Plano de Agéao Nacional em Direitos Humanos
2021-2025

Iraque

Plano Nacional de Direitos Humanos 2012-
2014

Plano de Agéao Nacional de Direitos Humanos
(2021-2025)

Jordania

Plano Nacional de Direitos Humanos 2016-
2025

Kosovo

Estratégia e Plano de Acdo sobre Direitos
Humanos 2009-2011

Plano de Acgdo (2021-2023) para a
implementacdo do Programa de Protecdo e
Promocdo dos Direitos Humanos e das
Liberdades Fundamentais (2021-2025)

Letbnia

Plano de Acg&do Nacional para a Promocéo e
Protecdo dos Direitos Humanos, 1995

Libano

O Plano de Acéao Nacional para os Direitos
Humanos 2014-2019

Libéria

Plano de A¢édo Nacional de Direitos Humanos
2013-2018
Plano de Acao Nacional de Direitos Humanos
2019-2024
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Lituania

Plano de Acgédo Nacional para a Promocéo e
Protecao dos Direitos Humanos 2002-2004

Malaui

Plano de Acdo Nacional para a Promocédo e
Protecdo dos Direitos Humanos 1995-1996
Plano de Acgdo Nacional para a Promocéo e
Protecao dos Direitos Humanos 2004-2011

Malasia

Plano de Acao Nacional de Direitos Humanos,
2018

Mali

Plano de Agéo da Politica Nacional de Direitos
Humanos 2017-2021

Marrocos

Plano de Acdo Nacional para a Democracia e
os Direitos Humanos 2018-2021

Mauritania

Plano Nacional de A¢édo para a Promocéo e
Protecao dos Direitos Humanos, 2003

México

Programa Nacional de Direitos Humanos,
1998

Programa Nacional para a Promocgdo e
Protecdo dos Direitos Humanos 2004-2006
Programa Nacional de Direitos Humanos
2008-2012

Programa Nacional de Direitos Humanos
2014-1018

Programa Nacional de Direitos Humanos
2020-2024

Moldavia

Plano de A¢éo Nacional de Direitos Humanos
2004-2008
Plano de Agéao Nacional de Direitos Humanos
2011-2014
Plano de Agéao Nacional de Direitos Humanos
2018-2022

Mongélia

Plano de A¢éo Nacional de Direitos Humanos
2003-2006

Namibia

Plano de Agéao Nacional de Direitos Humanos
2015-2019

Nepal

Plano de A¢&o Nacional de Direitos Humanos
2004-2008

Plano de Agéao Nacional de Direitos Humanos
2007-2010

Plano de A¢éo Nacional de Direitos Humanos
2010-2013

Quarto Plano de Acéo Nacional em Direitos
Humanos 2014-2018

Quinto Plano de Acdo Nacional em Direitos
Humanos 2020-2025

Nova Zelandia

O Plano de Agéo para os Direitos Humanos da
Nova Zelandia, 2005-2010
Plano de Acdo Nacional, 2015-2019

Nigéria Plano de Acdo Nacional para a Promocéo e
Protecéo dos Direitos Humanos, 2006
Plano de Acg&do Nacional para a Promocéo e
Protecao dos Direitos Humanos 2009-2013
Noruega Plano Nacional de Acéo para a Promocéo e

Protecéo dos Direitos Humanos 2000-2005
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Paquistao

Plano de Ag&o para os Direitos Humanos,
2016

Palestina

Plano de Ac&o Nacional para os Direitos
Humanos 1999-2003

Peru

Plano Nacional de Direitos Humanos 2006-
2010
Plano Nacional de Direitos Humanos 2014-
2016
Plano Nacional de Direitos Humanos 2018-
2021

Filipinas

Plano de Acgdo Nacional para a Promocéo e
Protec&o dos Direitos Humanos 1996-2000
Segundo Plano de Acao Nacional de Direitos
Humanos 2010-2014

O Plano Filipino de Direitos Humanos, 2018-
2022: Uma agenda para proteger vidas
humanas, elevar a dignidade humana e fazer
avancar o progresso das pessoas

Quénia

Politica Nacional e Plano de Ac¢édo sobre
Direitos Humanos

Quirguizistao

Plano de Ac¢&o de Direitos Humanos para
2019-2021

Reino Unido

Escdocia: Plano de Acdo Nacional para os
Direitos Humanos 2013-2017

Santa Helena: Plano de Acdo de Direitos
Humanos; Prioridades de Acdo 2012-2015

Republica Democratica do Congo

Plano de Ac¢&do Nacional para a Promocéo e
Protecao dos Direitos Humanos 2000-2002

Republica Dominicana

Plano Nacional de Direitos Humanos 2018-
2022

Republica da Coréia

Plano de Ac&do Nacional para a Promocéo e
Protecdo dos Direitos Humanos 2007-2011
Plano de Acédo Nacional para a Promocéo e
Protecao dos Direitos Humanos 2012-2016
Plano de Acdo Nacional para a Promocéo e
Protecdo dos Direitos Humanos 2018-2022

Ruanda

Plano de Agéao Nacional de Direitos Humanos
2017-2020

Somalia

Plano de Acdo para a Implementacdo do
Roteiro dos Direitos Humanos 2015-2016

Sri Lanka

Plano de Acdo Nacional para a Protecédo e
Promocéo dos Direitos Humanos 2011-2016
Plano de Acdo Nacional para a Protegcédo e
Promocao dos Direitos Humanos 2017-2021

Sudao

Plano de Acdo Nacional para a Protecédo e
Promocéo dos Direitos Humanos 2013-2023

Suécia

Um Plano de Ac&o Nacional de Direitos
Humanos 2002-2004
Plano de Acdo Nacional para os Direitos
Humanos 2006-2009

Tanzania

Plano de Acao Nacional de Direitos Humanos
2013-2017

Tailandia

Primeiro Plano Nacional de Direitos Humanos
2001-2005
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Segundo Plano Nacional de Direitos Humanos
2009-2013
Terceiro Plano Nacional de Direitos Humanos
2014-2018
Quarto Plano Nacional de Direitos Humanos
2019-2022

Turquia

Plano de Acéo sobre Prevencao de Violacbes
da Convengdo Europeia dos Direitos
Humanos 2014-2019

Plano de Acédo sobre Direitos Humanos:
Individuo livre, sociedade forte; Turquia mais
democrética, 2021

Turcomenistao

Plano de Acao Nacional de Direitos Humanos
para 2016-2020
Plano de Agéao Nacional de Direitos Humanos
para 2021-2025

Tuvalu Plano de A¢éo Nacional de Direitos Humanos
2016-2020
Ucrania Plano de Acdo para Implementacao da

Estratégia Nacional na Area de Direitos
Humanos para o Periodo até 2020, 2015
Plano de Acdo para a Implementagcdo da
Estratégia Nacional para os Direitos Humanos
2021-2023

Uzbequistao

Roteiro para a implementacdo da Estratégia
Nacional de Direitos Humanos (2020)

Venezuela

Plano Nacional de Direitos Humanos 1999-
2004
Plano Nacional de Direitos Humanos 2016-
2019
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