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V ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI MONTEVIDEU
—URUGUAI

DIREITO INTERNACIONAL DOSDIREITOSHUMANOSII

Apresentacao

Os trabal hos apresentados no Grupo de Trabalho Direito Internacional dos Direitos Humanos
Il versaram sobre distintos temas referentes ao tema. O debate sobre o tratamento dos direitos
humanos sob a ética do direito internacional demonstrou a preméncia de se retomar 0s
esforgos pelo avanco da legislagéo internacional. Salientou-se que os efeitos da crise
internacional de 2008 mantiveram a pauta dos direitos humanos praticamente inerte nos
ultimos anos no ambito das relacfes internacionais, 0 que gera consequéncias deletérias em
muitas regides do Mundo. O Grupo de Trabalho concluiu que a atual inércia precisa
brevemente ser superada e que a Organizagdo das Nagdes Unidas tem um importante papel a
desempenhar neste sentido.

Prof. Dr. Gustavo Assed Ferreira- USP
Prof. Dr. Sébastien Kiwonghi Bizawu - ESDHC

Prof. Dr. Daoiz Gerardo Uriarte Araljo - UDELAR



O MODELO DE LITIGANCIA INTERNACIONAL NO SISTEMA
INTERAMERICANO COMO UM MEIO POLIiTICO PARA A AGENDA DOS
DIREITOSHUMANOS.

INTERNATIONAL LITIGATION BEFORE THE INTER-AMERICAN SYSTEM AS
A POLITICAL WAY TO THE HUMAN RIGHTS AGENDA.

Laércio Dias Franco Neto 1
Cristina Figueiredo Terezo Ribeiro

Resumo

O Sistema Interamericano de Direitos Humanos se consolidou como recurso efetivo das
vitimas em situacdo de violagdo de Direitos que ndo foram solucionadas dentro da jurisdicdo
interna de cada Estado. Contudo, desenvolveu-se um modelo de litigio internacional junto
aos Orgaos interamericanos que pretende se utilizar do Sistema como um meio de presséo
politica para alcancar avancos dentro de uma perspectiva interna estrutural de Direitos
Humanos. Ainda que esse modelo possa apresentar SUCESSO em casos concretos, atendéncia é
gue o mesmo acarrete num aumento da politizacdo do uso dessas instancias, o que resultara
no enfraguecimento do Sistema I nteramericano.

Palavras-chave: Sistemainteramericano, Litiganciainternacional, Direitos humanos,
Politizacdo

Abstract/Resumen/Résumé

The Inter-american System of Human Rights has consolidated as an effective resource to the
victims in a situation of violation that have not been resolved under the internal jurisdiction
of each State. However, it has been developed a model of litigation before the inter-american
bodies that intends to use the System as a way of political pressure to achieve goals in the
internal structucture and state policies regarding Human Rights. Acknowledging this model
may reach success in some cases, the tendency is the enhancement of the politicization of
these bodies, which will result in the weakening of the Inter-american System.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. |nter-american system, International litigation,
Human rights, Politicization

1 Doutorando e Mestre em Direito pela Universidade Federal do Para. Professor de Direito Internacional e
Direitos Humanos.
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1 INTRODUCAO

O Sistema Interamericano de Direitos Humanos (SIDH) ingressou numa etapa de
desenvolvimento de um modelo de litigio estrutural de prote¢ao dos Direitos Humanos, sem ter
aperfeicoado e discutido com profundidade os limites ou potencialidades de alguns de seus
mecanismos. Nao resta duvida de que a temdtica abordada, ainda que seja matéria de Direito,
por vezes depende de fatores eminentemente politicos para o seu avango e até mesmo o
cumprimento de suas diretrizes.

As proprias Organizagdes ndo governamentais que litigam perante o SIDH por
vezes o fazem como estratégia de litigio, com o intuito de pressdo politica, do que propriamente
como uma instdncia complementar a jurisdi¢do interna, que vise a solugdo em si do Direito
reclamado.

A questdio de como a defesa dos Direitos Humanos, mesmo em paises
comprometidos com o regime internacional, como ¢ o caso do Brasil (a0 menos no aspecto
formal), acaba por se contrapor com interesses politicos e econdmicos, o que fomenta a
problematica do adimplemento das decisdes dos o6rgaos interamericanos, apesar de ndo ser a
unica variavel existente acerca do assunto.

Logo, serd demonstrado que a litigdncia internacional com objetivos politicos,
enquanto estratégia coercitiva as instancias internas, acarreta numa resposta igualmente politica
por parte dos Estados violadores, o que enfraquece o fundamento legal da relacdo (quase)
jurisdicional da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) para com os Estados

membros e a propria atuacao da Corte Interamericana de Direitos Humanos (CorteIDH).

2 SISTEMA INTERAMERICANO DE DIREITOS HUMANOS

A organizacdo do continente americano em torno da tematica dos Direitos
Humanos acaba se confundindo em algum estidgio com a propria tentativa de concertagao
politica da regido. Foi durante a primeira metade do século XIX que a maior parte dos paises
americanos conquistou sua independéncia, o que demonstra um inicio tardio as relagdes
internacionais na regido, ainda mais acerca de um tema especifico (e entdo inexistente em
qualquer pauta da época) como os Direitos Humanos.

O SIDH s6 sera consolidado por meio da Declaragdo Americana dos Direitos e
Deveres do Homem (1948) e da Conveng¢ao Americana de Direitos Humanos (1969). Contudo,
antes de se chegar nesse momento, vale reconhecer que, anteriormente ao surgimento do
proprio Sistema, ja existiam alguns instrumentos que versavam sobre Direitos Humanos no

continente americano.
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Esse processo mencionado foi iniciado, de forma especifica a tematica dos Direitos
Humanos (apesar de ndo haver a utilizagdo dessa nomenclatura a época e tampouco a intengao
de uma sistematizagdo), a partir da Convencao Relativa aos Direitos do Estrangeiro, celebrada
na Cidade do México em 1902. Posteriormente, a temdtica voltou a ser objeto de normatizagao
por intermédio de outras Convengdes, tais como as que versavam a nacionalidade, o asilo
politico e questdes sobre paz e os direitos da mulher.

A institucionaliza¢do de um Sistema Regional, primeiramente sob o aspecto
politico, tal como se observa hodiernamente, s6 foi possivel apds o término da Segunda Guerra
Mundial.

Foi nesse momento que se elaborou os projetos de Carta de uma Organizacao
regional politica (que seria a OEA) e da Declaragdo Americana dos Direitos e Deveres do
Homem, que serviriam como base para a IX Conferéncia de Ministros das Rela¢des Exteriores,
que foi realizada em Bogota, na Colombia.

Dessa forma, em 1948, cria-se formalmente por meio de sua Carta constitutiva a
Organizagio dos Estados Americanos', organizagdo internacional de 4mbito regional, com o
intuito de “conseguir uma ordem de paz e de justica, para promover sua solidariedade,
intensificar sua colaboracdo e defender sua soberania, sua integridade territorial e sua
independéncia” >

Nos seus principios basicos, a Carta da OEA elenca no seu preambulo o respeito e
a garantia dos Direitos Humanos, estabelecendo ainda que a solidariedade humana s6 € possivel
dentro de um regime de liberdade individual e justiga social, fundado no respeito dos direitos
fundamentais do homem.

Adiante, no artigo 3, I, a Carta faz referéncia a esses direitos fundamentais,
afirmando que os Estados americanos ndo fardo distin¢ao de raca, nacionalidade, credo ou sexo.

Na propria Carta da OEA, estabelece-se o marco geral de prote¢ao dos Direitos
Humanos no ambito interamericano, sob trés aspectos diferentes. O primeiro versa acerca do
reconhecimento do respeito aos Direitos Humanos; o segundo aborda a promog¢ao de um regime
de Direitos Humanos por meio de uma Convengdo sobre o tema; e por fim, a adogdo de um
mecanismo que zele pelos Direitos Humanos na auséncia de uma Convengao e que abarcasse

todos os Estados-partes da OEA”.

"' A Carta da OEA entrou em vigor em 1951 e foi emendada pelos protocolos de Buenos Aires (1967), Cartagena
(1985), Washington (1992) e Managua (1993).

? Carta da OEA, art. 1°.

? Essas diretrizes estdo contidas entre os artigos 106 ao 145 da Carta da OEA.
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Apesar desse vasto contetido normativo sobre os Direitos Humanos advindos da
Carta da OEA, aprovada na IX Conferéncia de Ministros das Rela¢des Exteriores, essa mesma
reunido resultou na elabora¢do de outro documento importante para a constituicdo de um
sistema regional de Direitos Humanos no &mbito interamericano, que ¢ a Declaragdo Americana
dos Direitos e Deveres do Homem.

Observa-se o desenvolvimento gradual de um sistema de protecdo dos Direitos
Humanos no ambito interamericano. Esse processo iria se consolidar com o advento de um
orgdo destinado exclusivamente a tematica dos Direitos Humanos.

Finalmente, em 1959, durante a V Reunido dos Ministros das Relagdes Exteriores,
em Santiago no Chile, por meio da Resolugao VIII, criou-se a CIDH em um contexto de Guerra
Fria, cercado pelas tensdes politicas em razao do Caribe e da Revolugdo Cubana.

Na continuacdo da evolugdo desse processo de consolidagdo institucional dos
Direitos Humanos no continente americano, a II Conferéncia Interamericana Extraordinaria
realizada no Rio de Janeiro convocou uma Conferéncia especializada sobre o tema (por meio
da Resolugcdo XXIV), solicitando ao Conselho da OEA uma atualizagdo do projeto de
Convengao Americana de Direitos Humanos.

Desse modo, em Sao José, na Costa Rica, adotou-se em 1969 a Convengao
Americana de Direitos Humanos, que s6 entrou em vigor em 1978, para conceder o maior
substrato na consolidacdo do Sistema Interamericano, consistindo na propria base juridica do
mesmo.

A Convencao identifica dois 6rgdos de prote¢do dos Direitos Humanos: a Corte
Interamericana de Direitos e a Comissao Interamericana de Direitos Humanos. O motivo da
existéncia de dois o6rgaos se deu em razdo da existéncia de um mecanismo que garantisse a
protecdo dos Direitos Humanos, enquanto a Convengdo ndo fosse ratificada por todos os
Estados. Afinal, a Convengao s6 seria exigivel aqueles que a ratificassem, ao mesmo tempo em
que a Carta da OEA e a Declaracdo Americana ja versavam sobre os direitos dessa mesma
natureza.

Desse modo, hd um sistema geral baseado na Carta da OEA e na Declaracao
Americana, cujo 6rgao de protecdo e garantia dos instrumentos ¢ a CIDH. Por outro lado, ha
um sistema especifico, que advém da Conveng¢do Americana e obriga somente as partes do
tratado, cujo o6rgdo de protecdo e garantia do instrumento ¢ a propria Comissao e também a
CorteIDH.

Portanto, essa natureza dual do Sistema surgiu com um carater provisorio, tendo se

prolongado em razdo da ndo ratificagdo da Convengdo Americana por parte de alguns Estados
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(LEDESMA; 1996). Ainda que a funda¢dao do SIDH seja politica, nota-se uma tentativa

conceitual de evoluir para mecanismos eminentemente técnico-juridicos.

2.1 Comissdo Interamericana de Direitos Humanos

A Comissao Interamericana de Direitos Humanos esta localizada em Washington
DC, nos Estados Unidos e ¢ composta por sete membros, escolhidos a titulo pessoal pela
Assembleia Geral da Organizagdo dos Estados Americanos, a partir de uma lista de candidatos
proposta pelos Estados membros da OEA*.

Eles devem ser pessoas de alta autoridade moral e de reconhecido saber em matéria
de Direitos Humanos, que gozardo de imunidade diplomatica durante o mandato, nos Estados-
membros da OEA.

Portanto, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos é um o6rgdo quase
judicial do Sistema, ndo possuindo fun¢do jurisdicional propriamente dita, funcionando em
alguns momentos como verdadeiro mecanismo de triagem para o acesso a CorteIDH, além de
também emitir relatérios de mérito.

A CIDH comporta um sistema de peti¢des individuais, com previsdo legal expressa
no artigo 44 da Convencdo Americana. Em verdade, qualquer pessoa e mesmo Organizagdes
ndo governamentais podem apresentar, a titulo pessoal ou representando terceiros, peti¢ao junto
a Comissdo para denunciar uma viola¢do de Direitos Humanos.

Em razdo dos multiplos instrumentos do SIDH, nesse caso, também havera
paralelamente dois meios de apresentagao de peticao junto a CIDH, seja com base na Carta da
OEA ou com base na Convengdo Americana de Direitos Humanos, para os Estados que
ratificam esse tratado.

Sinteticamente, pode-se apontar que a principal caracteristica que diferencia os dois
tipos de peticionamento refere-se a possibilidade do caso ascender até a CorteIDH.

Quando a CIDH analisa uma peti¢ao individual com base na Carta da OEA, seu
relatorio de mérito sera o ultimo ato que a mesma podera emitir acerca do caso em questdo. Por
outro lado, quando analisa uma peticdo que ¢ submetida com base na Conven¢ao Americana e
o Estado em questdo reconhece a competéncia contenciosa da Corte, apds o relatorio de mérito
da Comissdo, o caso podera ser encaminhado a CorteIDH, este sim 6rgao judicial do SIDH,

que exercera a jurisdicdo do conflito.

4 De acordo com o Estatuto da Comissdo Interamericana, art. 3; ¢ a Conven¢do Americana de Direitos Humanos,
art. 36.
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A CIDH, por meio do seu Regulamento, em seu artigo 23, estabelece a apresentacao
das peti¢cdes com base em todos os instrumentos do SIDH, indicando de que maneira deve ser
realizado esse procedimento.

Em suma, o artigo 33 do Regulamento da CIDH estabelece que o peticionario
devera se identificar; requerer, se necessario, que sua identificagdo ndo seja informada ao
Estado requerido; apresentar seu enderego para e contatos para receber comunicagdes da
Comissao; resumo dos fatos denunciados, inclusive com datas e lugares das violagdes alegadas;
o nome da vitima e das autoridades e que tomaram conhecimento dos fatos ou contribuiram
para a violagdo; e o Estado responsavel pela violagao.

Existem outras exigéncias preliminares de admissibilidade da peticdo, como o
reconhecimento da competéncia em razdo do lugar, da matéria, da pessoa e do prévio
esgotamento dos recursos internos.

Ademais, conforme preceitua a propria Convencdo Americana, em seu artigo 46.2,
a inexisténcia de recursos adequados e eficazes para a solucdo da questdo, ou seja, a verdadeira
auséncia do processo legal dispensa a necessidade de provocagdo da jurisdicdo interna, assim
como quando ndo se permite ao presumido prejudicado os recursos da jurisdigdo interna, ou se
ele for impedido de utiliza-los.

No mesmo sentido, a alinea ¢ do artigo acima citado identifica a hipotese de haver
demora injustificada no pronunciamento dos recursos internos, o que também permite o acesso

a jurisdigdo internacional sem o esgotamento tribunais internos.

2.2 Corte Interamericana de Direitos Humanos

A CorteIDH ¢ o tnico 6rgdo judicial do Sistema Interamericano. Sua criacdo foi
prevista na Convencdo Americana de 1969, tendo o Tribunal entrado em funcionamento
efetivamente em 1981.

A CorteIDH ¢ uma instituicdo autonoma, inclusive da Organiza¢do dos Estados
Americanos, tendo sua sede na cidade de Sao José, na Costa Rica. Ela ¢ composta por sete
membros escolhidos a titulo pessoal pelos Estados-partes da Convengdo, para um mandato de
seis anos, sendo permitida uma tnica reeleicdo. Os juizes devem ser juristas de grande
autoridade moral e de notério conhecimento em matéria de Direitos Humanos e gozarao durante

o periodo do seu mandato de imunidade diplomatica’.

* Convengio Americana de Direitos Humanos, artigo 52.
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A func¢do precipua da Corte] DH ¢ a de aplicar e interpretar a Convengdo Americana.
A partir dessa afirmagdo, ¢ possivel desdobrar as duas competéncias que a Corte possui:
consultiva e contenciosa.

A CorteIDH ¢ competente para analisar casos concretos de violagdes a Convengao
Americana. De fato, uma série de requisitos alternativos sdo necessarios para que a Corte exerca
de fato essa fungdo contenciosa, como abordado em tdpico anterior sobre a apresentacdo de
uma peticdo perante a CIDH. O encaminhamento a Corte ¢ uma possivel continuacdo desse
procedimento.

Inicialmente, ¢ preciso que o Estado tenha aceitado expressamente a competéncia
contenciosa da Corte, conforme consignado pelo artigo 62 da Convencdo Americana. Essa
aceitacdo pode ocorrer no momento da ratificacdo da Convengdo ou em momento posterior, de
forma generalista. Ou ainda, se for o caso, o Estado pode reconhecer a competéncia contenciosa
de forma ad hoc, para apenas os casos especificos que o Estado aquiesc¢a, conforme o artigo
45.3 da Conven¢ao Americana.

Ainda que a competéncia contenciosa da CorteIDH remeta a andlise de casos
concretos por meio do Tribunal, ndo existe acesso direto no Sistema Interamericano a essa
instancia judicial regional no que concerne as pessoas. Explica-se: quando se quer apresentar
uma peticdo que denuncie uma violagdo a Convencdo Americana, a mesma devera ser
enderegada a CIDH, como exposto anteriormente, € somente apos a analise por esse 6rgao ¢é
que o caso podera chegar a CorteIDH.

Posteriormente ao tramite interno, a CIDH pode remeter o caso a CorteIDH,
formulando uma demanda, notificando previamente os peticionarios e as vitimas.
Hodiernamente, apesar de ainda ser necessario o encaminhamento da Comissao, as vitimas
poderao fazer a defesa do seu caso perante a Corte de forma direta, por meio dos seus proprios
defensores, conforme consignado no artigo 23 do Regulamento da Corte Interamericana.

As sentencas da Corte, quando prolatadas, sdo dotadas de obrigatoriedade e sdo
definitivas, tendo em vista de se tratar do inico 6rgdo judicial do Sistema no exercicio da sua
jurisdicdo. Ela apenas gera seus efeitos entre as partes da demanda, ndo vinculando os demais

paises, mesmo os que reconheceram a sua competéncia contenciosa.
3 LITIGANCIA INTERNACIONAL PERANTE O SIDH

Este topico pretende demonstrar brevemente de que forma a litigancia internacional

perante o Sistema Interamericano de Direitos Humanos vem sendo utilizada por alguns
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defensores que atuam no SIDH, identificando inconsisténcias que contribuirdo para que hajam
empecilhos na efetividade nas determinagdes dos 6rgaos do Sistema.

Como exposto anteriormente, o SIDH engloba a CIDH e a CorteIDH, o primeiro,
orgao quase-judicial e que tem como ultimo recurso a emissdo de recomendagdes por meio de
seu relatorio de mérito, e o segundo, tribunal internacional, que resolve as demandas por meio
de sentengas definitivas.

Logo, ao se referir de maneira una ao Sistema Interamericano, inclusive para fins
de analise de efetividade do mesmo, deve se levar em consideracao essa natureza distinta dos
seus principais 0rgaos internos, que apesar de diferengas enquanto sua natureza, pretendem ser
obrigatdrias, com base em fundamento técnico.

Outra caracteristica fundamental do SIDH, como parte do Direito Internacional dos
Direitos Humanos ¢ a fungao que a politica exerce. Afinal, o Direito Internacional e a politica
ndo podem ser compreendidos separadamente. Contudo, esse talvez seja o ponto mais
controvertido para compreender de que maneira a litigancia perante o SIDH deve ser exercida.

Pergunta-se: a litigdncia perante o SIDH deve ser uma forma de tentativa de
judicializar os direitos reclamados, buscando a defesa dos Direitos Humanos por meio do
exercicio da jurisdicdo, ou seria um instrumento com respaldo politico que coloque em
evidéncia determinados assuntos e permita um debate mais amplo na sociedade civil, como
verdadeiro método de pressao sobre os lideres dos Estados nacionais?

Esse assunto ¢ enfrentado pelo professor e comissionado, James Cavallaro, que
defende a ideia da busca da justiciabilidade enquanto um fim em si mesmo como um erro por
ignorar a natureza instrumental das estratégias de litigancia (2008).

De fato, Cavallaro vai adiante para defender a sua percepgdo, identificando a
maneira como os movimentos sociais empregam a litigancia internacional perante o SIDH:

Na pratica, os movimentos sociais estdo, com frequéncia, mais
interessados em usar a Corte como uma intermedidria a fim de
potencializar suas agendas especificas, ao invés de vé-la como um
forum no qual a justiciabilidade dos Direitos ESC possa ser promovida.
(2008, p.88)
Portanto, seria mais apropriado se valer das instancias internacionais como um
mecanismo que ndo busca solugcdo apenas do caso concreto, mas apenas que enseja a
possibilidade de potencializar a discussao de certos assuntos, incluindo-os numa pauta politica

do Estado. Logo, os advogados de Direitos Humanos deveriam trabalhar conjuntamente com

0s movimentos sociais para garantir essa difusdo dos temas.
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Esse seria, no entendimento da teoria apresentada, em determinadas ocasides, um
método mais apropriado para garantir o respeito aos Direitos Humanos do que simplesmente
judicializa-los e aguardar a resposta final do 6rgao demandado.

Para exemplificar o exposto, utiliza-se como exemplo do caso Massacre de
Corumbiara vs. Brasil, onde aproximadamente 500 familias foram vitimas de despejos for¢ados
de um rancho chamado Santa Eliana, por intermédio da a¢do de forca excessiva, por parte da
policia militar brasileira.

Inicialmente, o caso poderia ter sido arguido com base na violagdo ao direito de
moradia. Porém, o viés adotado foi de denunciar o uso de forga excessiva por parte da policia
militar. Essa estratégia, segundo Cavallaro, que era um dos advogados dos peticionarios,
buscou abarcar uma visao holistica do tema, colocando sob maior evidéncia a tematica da
reforma agréria.

Estratégia semelhante foi utilizada no caso Eldorado de Carajas vs. Brasil, quando
a policia militar do Estado do Para assassinou dezenove membros do movimento dos sem terra
em um conflito rural. O enfoque, mais uma vez, consistiu na exploracao da for¢a excessiva por
parte da policia. O professor James Cavallaro, que também foi advogado dos peticionarios nesse
caso, ¢ enfatico:

Nesses dois casos, a agenda estratégica se concentrou em destacar as violagdes ao
direito a vida em um esforgo para mobilizar a opinido publica interna e internacional
contra o uso da violéncia policial para resolver conflitos de terra. Tal mudanga e ndo
um pronunciamento do Sistema Interamericano sobre evic¢des forgadas foi o objetivo
principal da estratégia de litigancia. (2008, p. 90)

Dessa forma, o litigio em si foi relegado a um papel secundario, sendo o real
objetivo dos peticionarios o foco pela mobilizagdo social, sempre sob a justificativa de alcancar
a verdadeira justi¢a social.

Cabe indagar, sob uma perspectiva cética e possivelmente restrita ao campo tedrico,
se esse tipo de estratégia ndo desacredita as decisdes e as recomendagdes formuladas pelos
orgaos do Sistema Interamericano.

O restante do trabalho referido do professor James Cavallaro ir4d defender, por meio
de provas empiricas, como essa estratégia teria influenciado uma mudanga na abordagem por
parte do Estado brasileiro sobre questdes fundidrias, o que indicaria que o objetivo central da
justiga social teria sido alcangado por meio da utilizagdo do litigio no SIDH de forma auxiliar.

Deve-se ressaltar que para funcionar, a estratégia precisaria de um ambiente que

houvesse sensibilidade ao tema exposto, ndo tendo como esse tipo de litigdncia prosperar
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perante o SIDH diante de um Estado violador, mas sem esses outros elementos conjunturais,
envolvendo a sociedade civil e outros atores ndo-estatais.

A partir de uma primeira leitura do que foi exposto, adotar esse tipo de estratégia
parece ser valida e inclusive consonante com a ideia defendida acerca do Direito Internacional
dos Direitos Humanos. Afinal, se politica e Direito Internacional sdo temas imiscuidos e
simbioticos em sua natureza, o uso de um pragmatismo politico na judicializagao das contendas
internacionais parece constituir um fim legitimo.

No entanto, as instancias internacionais padecem, ainda que em niveis diferentes,
em parte devido a auséncia de poder coercitivo, de condi¢des de fazer com que todas suas
decisdes sejam respeitadas. Logo, o uso da judicializacdo como estratégia politica, a fim de se
valer da notoriedade do assunto como instrumento de pressdo popular poderia acabar por
ensejar que os oOrgdos do SIDH tomem decisdes baseadas em fatores politicos, e ndo
estritamente legais.

A estratégia da litigancia como instrumento de mobilizagdo social acarretaria na
seletividade de casos a serem propostos, limitando no campo pratico o escopo de atuacdo do
SIDH, além do aprofundamento da politiza¢cdo em prejuizo da judicializagdo, enquanto um fim
em si mesmo.

Nao ¢ o intuito do trabalho discutir de forma empirica se a judicializagdo das
demandas ¢ a melhor alternativa para dirimir as contendas internacionais. Contudo, parece
consequéncia logica do processo que a excessiva politizagdo dos casos por parte dos
peticiondrios pode incorrer em uma resposta igualmente politica dos Estados nacionais e até
mesmo dos o6rgdos do SIDH.

Afinal, o Sistema Interamericano de Direitos Humanos atua de maneira subsidiaria
e complementar, justamente quando as instancias internas sdo omissas ou incapazes de
enfrentar o problema internamente. A utilizacdo dos mecanismos do SIDH nao constitui a regra.

Se de fato for reconhecido o papel subsidiario da litigancia, conforme aponta o
professor James Cavallaro, sob a premissa de mais do que garantir a justiciabilidade dos
direitos, trabalhar pelo aproveitamento dos mesmos no campo pratico, pode acontecer de a
CIDH passar por um agravamento de um problema j4 existente: o nimero elevado de peti¢des
enderecadas @ mesma e a impossibilidade de uma resposta concreta e efetiva.

Demonstrar-se-4 adiante, por meio do caso Belo Monte, exemplo de quando a
utilizagdo politica do SIDH ndo alcangou o objetivo pretendido, iniciando um processo de
contestacdo da CIDH, o que acarretou em seu enfraquecimento ou a0 menos em obstaculos para

o seu fortalecimento.
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4 OBJETIVOS DO SIDH

Um dos desdobramentos do estabelecimento do Direito Internacional dos Direitos
Humanos ¢ a capacidade de implementacao das diretrizes e das normas convencionadas. Num
primeiro momento, observa-se que a estratégia era a da internalizacdo das normas
internacionais, para que elas pudessem ser juridicamente exigiveis nos Tribunais Internos; ou
entdo, no caso de direitos que ndo poderiam ser justiciabilizados, que eles se tornassem
prioridades nas agendas estatais para formulagdo de politicas publicas.

A fungdo internacional seria a de monitoramento dos Estados em relacdo ao nivel
de compliance deles com a normativa internacional. Uma vez analisada a situaco, esses 6rgaos
de monitoramento poderiam agir com a publicagdo de estudos, de relatérios ou mesmo com a
publicagdo de censura publica direcionada a Estados violadores das suas obrigacdes
internacionais.

De fato, dentro do arcabougo normativo do que se denominou de Sistemas
Regionais de Direitos Humanos, em especial, o Sistema Europeu e o Sistema Interamericano,
o processo de normatizacdo e de organizacdo dos Direitos Humanos, desenvolveu meios de
monitoramento com o estabelecimento de orgdos e tribunais judiciais para o tema, com a
capacidade de determinar aos Estados que cumprissem suas decisoes.

Como brevemente referido acima, o Sistema de Prote¢do de Direitos Humanos no
ambito internacional ¢ muito mais amplo do que simplesmente o mecanismo de peticionamento
individual. Isso implica dizer que a CIDH e a CorteIDH tem outras fung¢des, mas a sua funcdo
quase-judicial e judicial também possuem importancia ao resolver o caso concreto em litigios
estratégicos.

Entretanto, mesmo esse tipo de determinacao ndo é sempre suficiente para garantir
a efetividade na prote¢@o dos Direitos Humanos. Esse tipo de problematica ndo ¢ exclusiva das
instituicdes de Direitos Humanos, mas sim representa dilema do préprio Direito Internacional.
As auséncias de meios coercitivos para garantir a implementacao das suas decisdes acabam por
enfraquecer a normatividade das suas disposi¢des. Portanto, o Direito Internacional dos
Direitos Humanos teria como fundamento de cumprimento de suas normas a mera existéncia
delas, em uma espécie de obrigacdo moral dos Estados em segui-las.

Os Direitos Humanos precisam ser uma realidade pratica e efetiva, ndo somente
tedrico e normativa. Discutir a melhor estratégia de implementacdo de suas decisdes faz parte
da necessidade desse viés pragmatico, mas nao se pode desistir de seu viés predominantemente

legal.
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Com o aumento da importancia da temdtica e o crescimento do niimero de casos
apresentados perante o Sistema Interamericano, consequentemente, o nimero de decisdes e
recomendacdes enderegadas ao Estado brasileiro sobre os temas mais diferentes e complexos
cresceu. Surgiu entdo o desafio ao Brasil de dar concretude as normas internacionais sob o viés
das decisoes e das recomendagdes dos 6rgaos internacionais, em especial, os interamericanos

Logo, nota-se que nao adiantaria continuar a desenvolver e fortalecer o SIDH nos
planos normativos e organizacionais, além de continuar a fomentar o seu acesso por parte dos
individuos, se a sua contraprestacao ndo for efetiva, por meio do cumprimento efetivo de suas
decisdes e recomendacdes por parte dos Estados.

Em verdade, a auséncia de efetividade das decisdes e das recomendagdes dos 6rgaos
do Sistema Interamericano representam uma violagdo em si dos compromissos internacionais
contraidos pelos Estados que ratificaram a Convengdo Americana. Logo, pode-se observar que
constitui objetivo do SIDH a obediéncia as decisdes e as recomendagdes dos seus 0rgaos.

A efetividade do SIDH representa em si o cumprimento com os Direitos Humanos
numa perspectiva material. Essa relagdo entre Politica e Direito ¢ inerente ao Direito
Internacional, onde a protecdo dos Direitos Humanos estd inserida. Portanto, o
desenvolvimento dessa interrelacdo ¢ necessaria para que se possa formular conclusdes que
alcancem o proprio objetivo do artigo.

Afinal, busca-se reforcar a normatividade das decisdes e das recomendagdes dos
6rgdos do Sistema Interamericano, ja que ha base legal para tanto, mas principalmente,
pretende-se determinar a melhor forma de alcancar um nivel integral de satisfacdo das
demandas. Portanto, reconhece-se a necessidade de trabalhar o Direito e a Politica de forma
concertada e harmodnica para alcangar a melhor proteg¢ao dos Direitos Humanos.

Desse modo, com a constatacdo de que o Estado brasileiro, por exemplo, apesar de
ter voluntariamente se submetido ao SIDH, reconhece-se que o descumprimento integral ou
parcial de varias das suas decisdes, como no caso Gomes Lund, caso Urso Branco, Caso da
Comunidade das Bacias do Rio Xingu, Caso do Complexo Penitenciario de Pedrinhas, entre
outros, pelos mais diversos motivos, constitui um fato da propria natureza do Direito
Internacional que ndo pode ser ignorado. Portanto, deve-se trabalhar em respostas que
enfrentem esse problema, que sejam mais completas do que simplesmente reconhecer a
responsabilizacdo internacional do Estado, mas ao mesmo tempo, determinem se a politizagao

pelas partes ndo influencia negativamente o desenvolvimento dos 6rgdos de Direitos Humanos.
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5 0 CASO BELO MONTE PERANTE A CIDH

Dentro desse contexto dual que envolve utilizagdo do SIDH com fins
eminentemente politicos e a necessidade de garantir a sua efetividade, apresenta-se o caso das
Comunidades Indigenas da Bacia do Rio Xingu Vs. Brasil e a repercussdo ocasionada dentro
desse contexto de discussao.

A medida cautelar de numero 382/2010, emitida pela CIDH em 01 de abril de 2011,
recomendou ao Estado brasileiro que suspendesse o processo de licenciamento da Usina
Hidrelétrica de Belo Monte, assim como impedisse a realizagcdo de qualquer obra relacionada
ao projeto um empreendimento que faz parte da politica de infraestrutura do governo brasileiro.

Ao conceder a medida cautelar, a CIDH proferiu recomendacao que foi de encontro
a politica nacional energética integrante do projeto de desenvolvimento e crescimento da
economia idealizada pelo governo brasileiro. Mais do que Direitos Humanos, Belo Monte ¢é
também um caso com consequéncias politicas e econdmicas.

Na medida cautelar, havia a indicagdo de trés motivos complementares que
justificariam a necessidade da paralisacao de qualquer obra da UHE de Belo Monte: realizagao
do processo de consulta prévia as comunidades indigenas beneficiarias da medida cautelar
acerca dos impactos da instalagdo de uma Usina Hidrelétrica na regido; fornecer as
comunidades indigenas Estudo de Impacto Social e Ambiental do projeto da Hidrelétrica, por
intermédio de um formato acessivel aos idiomas indigenas das respectivas comunidades; e por
fim, a adocdo de medidas que protegessem a vida e a integridade pessoal dos membros das
comunidades indigenas que se encontravam em isolamento voluntario na Bacia do Rio Xingu.

A recomendacdo da CIDH ndo foi respeitada pelo Estado, que se utilizou do
argumento da ndo-obrigatoriedade das recomendagdes e do proprio voluntarismo do Direito
Internacional para escusar-se da obrigagdo, além de ressaltar o carater subsididrio e
complementar do SIDH.

O que torna esse caso diferente ndo ¢ o mero descumprimento das medidas
cautelares, mas a propria reagdo brasileira em desqualificar ndo apenas a decisdo do caso
concreto, mas o proprio mecanismo responsavel pelas medidas.

O Estado fundamentou o seu descumprimento sob a alegacdo da intempestividade
das medidas de urgéncia, o risco de ingeréncia externa, incompatibilidade com o ordenamento
juridico interno, os possiveis danos que poderia acarretar & economia do pais, ou mesmo a falta
de meio habil para adimpli-la.

O que se pode concluir com base nas informacdes relatadas ¢ que houve tratamento

politico em um caso relacionado aos Direitos Humanos, cuja atuagdo deveria ser pautada pela
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tecnicidade. Contudo, uma questdo merece reflexdo: ndo teria a propria Comissao, ao analisar
o pedido de medidas cautelares, no caso especifico em discussdo, agido politicamente? Nao era
objetivo dos proprios representantes das vitimas se utilizar do SIDH como um meio politico?

Segundo o artigo 25 do Regulamento da CIDH, a concessdo de medida cautelar s6
devera ser deferida em casos de gravidade e urgéncia, devendo-se levar em consideragdo a
irreparabilidade e a iminéncia do dano, além do contexto, em semelhanga ao que prevé o artigo
63.2 da Convencdo Americana de Direitos Humanos no que concernem as medidas provisorias.

O Regulamento da CIDH, que foi alterado em 2013 (posterior as cautelares de Belo
Monte) trouxe acréscimo metalinguistico ao artigo 25, ao consignar norma que visava explicar
quais situagdes atenderiam aos pressupostos da gravidade, urgéncia, irreparabilidade do dano,
iminéncia do dano e do contexto da situagao.

Portanto, a concessdo da medida cautelar, com a suspensdo das obras da UHE de
Belo Monte até que certas condicionantes fossem observadas, teve por base a suposta violagao
de trés direitos: a consulta prévia, a protecdo da vida e a integridade fisica das comunidades
indigenas.

No que diz respeito a suposta ameaga a prote¢ao da vida e da integridade fisica das
comunidades indigenas da Bacia do Rio Xingu, a CIDH, por meio da medida cautelar
concedida, observou-se que a ameaca se tratava em funcao da possibilidade do alastramento de
doengas as populagdes isoladas, o que ocorreria como consequéncia da construg¢do da Usina de
Belo Monte.

A CortelDH interpreta que extrema gravidade, para fins de ado¢do de medidas de
urgéncia, sejam aquelas situagdes que se encontrem no seu grau mais elevado ou intenso. Assim
como, o pressuposto da urgéncia, segundo o entendimento da CorteIDH, implica que o risco ou
ameacga da situacdo sejam iminentes, que demandem uma resposta para os beneficidrios de
forma imediata.

No caso das Comunidades Indigenas da Bacia do Rio Xingu vs. Brasil, ndo se
conseguiu demonstrar, concretamente, uma situagdo de ameaga concreta a vida e a integridade
fisica das comunidades indigenas. A alega¢do ndo busca relativizar os Direitos Humanos
consagrados na Convencdo Americana e sua importancia, em especial, para as Comunidades
Indigenas.

Na verdade, ¢ dever do Estado brasileiro, enquanto parte da Convengdo Americana
de Direitos Humanos, cumprir as obrigacdes gerais contidas no artigo 1.1, de respeitar os
direitos e liberdades por ela reconhecidos e garantir o seu exercicio livre e pleno a toda pessoa

sujeita a sua jurisdigao.
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A discussdo busca identificar qual seria a estratégia mais adequada para garantir os
direitos. Ainda que a medida de urgéncia ndo exija que a violagao de direito esteja totalmente
comprovada, se exige um minimo de informag¢des que permitam uma analise prima facie da
situagao.

Uma alusdo de carater geral ndo ¢ o suficiente para estabelecer uma situagdo de
extrema gravidade e urgéncia que implique a existéncia de possiveis danos irreparaveis. Para
configurar tal possibilidade, ¢ necessario que haja uma probabilidade razoavel da
materializa¢do do dano e que ndo recaia em bens juridicos que possam ser reparaveis.

O contexto da situagdo, por sua vez, ndo permitia uma conclusdo peremptoria do
Estado brasileiro como violador contumaz dos direitos das comunidades indigenas na
atualidade. Inclusive, esse pressuposto ndo estd previsto nos casos sujeitos as medidas
provisdrias, tampouco foi utilizado como argumento da CIDH na medida cautelar 382/10.

Ainda que se pudesse observar a configuracao dos pressupostos da irreparabilidade
e iminéncia do dano, ou mesmo do contexto, uma medida de urgéncia sé pode ser concedida
mediante a concorréncia de todos os pressupostos necessarios. Logo, ndo parece ser motivo
suficiente as consequéncias da construcao da Usina de Belo Monte para concessdo da medida,
com base na suposta violacdo da vida ou a integridade fisica dos povos indigenas da regido, de
acordo com os termos da medida cautelar.

Ainda que possua respaldo técnico, ¢ inegavel o oportunismo politico para essa
alegacdo por parte do Brasil. De fato, toda a campanha brasileira na tentativa de revogar as
medidas cautelares foi baseada numa estratégia politico-diplomatica (com excegao da resposta
a CIDH), desprovida de argumentos legais consistentes, valendo-se da posi¢do de gigante
regional para conseguir a revoga¢ao das medidas cautelares.

Nao demorou muito para que houvesse um novo posicionamento da CIDH.
Considerando que jamais houve a paralisagdo das obras da hidrelétrica de Belo Monte, o que
so refor¢ou a imagem de descrédito por parte do SIDH, em 29 de julho de 2011, com base nas
informagdes enviadas pelo Estado e pelos peticiondrios, modificou-se o objeto da medida
cautelar 382/10.

Ao reformar a medida cautelar, a CIDH concedeu medidas gerais, objetivando a
protecdo das comunidades indigenas, em razdo da constru¢do da Usina Hidrelétrica, porém,
sem evidenciar na pratica quais riscos existiam; solicitou medidas para proteger a saude dos
membros das comunidades indigenas da Bacia do Rio Xingu; e por fim, a répida finalizagao
dos processos de regularizagdo das terras ancestrais com a ado¢ao de medidas efetivas para a

protecdo desses territorios contra ocupagdes indevidas.
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A CIDH passou a ter uma posi¢ao de supervisdo da situagdo no Xingu brasileiro, o
que certamente ¢ da sua atribuicdo, mas ndo por meio de uma medida cautelar. A medida
cautelar tem que ser um mandamento extraordinario e especifico, que s6 deveria existir em
situagdes de extrema gravidade e urgéncia, onde haja um risco comprovadamente iminente.

A maneira que o novo conteido da medida cautelar foi redigido dispde sobre
obrigagdes gerais que todos os Estados que ratificaram a Convengdo Americana possuem, nao
havendo a necessidade de uma medida cautelar para tanto. A utilizacdo desnecessaria e
indiscriminada de qualquer instrumento serve apenas para enfraquecer o seu efeito til para as
situagdes em que ele realmente for cabivel.

Adicionalmente, a CIDH decidiu que o debate entre as partes no que se refere a
consulta previa e ao consentimento informado em relagdo ao projeto Belo Monte se transformou
em uma discussdo sobre o mérito do assunto que transcende o dmbito do procedimento de
medidas cautelares.

Essa alteracdo nas medidas cautelares demonstrou um recuo por parte da CIDH.
Ainda que elas ndo tenham sido formalmente revogadas, a retirada da necessidade de
interrupgdo das obras alterou toda a discussdo acerca do tema. Afinal, o fato de uma decisdo
internacional ter sido tomada em contraposi¢do a uma politica de governo estratégica sempre
pareceu o maior obstaculo nessa tensdo entre Brasil e SIDH, podendo ser apontada como o
verdadeiro gatilho para a reacdo desmedida e refrataria do Estado brasileiro.

Em artigo de André Siciliano, o autor analisa esse novo momento da relacdo entre
Brasil e Comissao Interamericana:

Este novo posicionamento adotado apos a revogagao da MC 382/10, de
vigilancia e ndo de controle, permite a CIDH continuar dialogando com
o governo brasileiro e, mais importante que isso, possibilitard o
acompanhamento das obras e a supervisdo internacional quanto a
protecdo dos Direitos Humanos das pessoas afetadas pela obra. Embora
a CIDH adote agora, uma posicdo menos vanguardista e menos
ambiciosa, a mudanca de estratégia facilita para que a reagdo do
governo brasileiro seja de convergéncia em relagdo ao Sistema
Interamericano de Protecdo dos Direitos Humanos. (2013, p.28)

Note-se que o pensamento indicado acima, ainda que coerente, apresenta razdes de
cunho politico para afirmar o acerto na mudanca de objeto da medida cautelar. Ao longo de
todo o processo, desde a concessdo até a mudanca de objeto da medida cautelar 382/10, parece
que independentemente de todo o respaldo juridico existente, as medidas cautelares sempre
foram percebidas, seja pelo Estado brasileiro, pelos peticionarios e até a propria Comissdo, mais

como um instrumento de pressao politica do que de vinculagdo técnico-juridica.
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Quando da vigéncia das medidas cautelares aludidas, o Brasil foi fortemente
criticado, em especial pela comunidade académica e pelas organiza¢des ndo governamentais,
pelo descumprimento das mesmas, uma vez que elas deveriam ter sido adimplidas em razao da
obrigagdo contratual e da boa-fé. Porém, esse tipo de resposta estatal, ainda que equivocada,
parece ser estimulada por aqueles que atuam perante o SIDH como se ele fosse uma instancia

de importancia predominantemente politica, e ndo legal.

6 CONCLUSAO

Nao se esta afirmando que a utilizagdo do SIDH com utilizagdo politica ndo tera
efeitos positivos em certos casos concretos. No entanto, ao se optar por esse rumo, parece
inevitavel que haja um enfraquecimento da CIDH e da CorteIDH enquanto instancias técnicas
de Direitos Humanos. Por exemplo, as medidas cautelares continuam a ser recebidas como
apenas recomendagdes, sob o aspecto de mandamentos politicos, e ndo de vinculagdo
normativa, que ¢ o verdadeiro objetivo e natureza do mecanismo de urgéncia.

Tratar de alguns desses mecanismos do SIDH, seja a apresentacdo de peti¢des
enderegadas a Corte ou o pedido de concessdo de medidas preventivas ndo como um fim em si
mesmo, mas como parte de uma estratégia politica, parece ameagar a solidez desse ja
estabelecido sistema de protecdo de Direitos Humanos.

Possivelmente, a exploracdo de praticas como essa serve como substrato para que
alguns Estados nacionais questionem a real capacidade e isen¢do do SIDH, como feito pela
Venezuela ao denunciar, em 10 de setembro de 2012, & Convengdo Americana de Direitos
Humanos.

O respeito as decisdes dos 6rgaos do SIDH depende do fortalecimento institucional
do mesmo, sujeitos a uma atuacdo técnica e independente dos 6rgdos que o compdem. A
atuacado politica pelos peticionarios, particularmente quando endossada por 6rgaos do Sistema,
pode gerar consequéncias politicas por parte dos Estados, conforme exemplificado no caso das
medidas cautelares do caso das Comunidades Indigenas da Bacia do Rio Xingu vs. Brasil, que
ndo solucionou os problemas existentes no caso concreto e enfraqueceu a propria utilizacao do

recurso ao SIDH.
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