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RESUMO

O presente trabalho procura analisar a relagdo entre a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), suas decisbes em relagdo ao Brasil e
como elas podem influenciar o ordenamento juridico interno. Para isso, pretende
analisar a histéria da Comissdo e como ela acabou por possuir uma dualidade de
competéncias, em razdo dos tratados internacionais que a orientam, especialmente
a Declaragdo Americana de Direitos e Deveres do Homem (DADH), a Carta da
Organizagéo dos Estados Americanos (OEA) e a Convengdo Americana de Direitos
Humanos (CADH). Embora ndo seja o tema central do trabalho, também sera
mencionada a atuacdo da Corte Interamericana de Direitos Humanos (CtelDH) no
procedimento da Convencdo. Com intuito de compreender a influéncia das decisbes
da Comissao no ordenamento brasileiro, que € o objetivo central do presente estudo,
o trabalho busca estudar e analisar alguns casos praticos, tanto do periodo em que
a Comissao atuou como érgéo reconhecido da Carta da OEA, como da época em
que atuou como o6rgao do sistema da Convengao, posteriormente a ratificagcdo do

Brasil.

Palavras-chave: Direito Internacional Publico. Direitos Humanos. Sistema
Interamericano de Direitos Humanos. Comissdo Interamericana de Direitos

Humanos.



ABSTRACT

The present work analyzes the relation between the Inter-American
Commission on Human Rights (ICHR), its decisions regarding Brazil and how they
could influence the internal legal system. In order to do so, it analyzes the history of
the Commission and how it became an organ with a dual competence in the Inter-
American System of Human Rights (ISHR), due to the international treaties that
guide it, specially the American Declaration of the Rights and Duties of Men, the OAS
Chart and the American Convention on Human Rights (ACHR). Although it is not the
central issue of the research, the work also mentions the role of the Inter-American
Court on Human Rights (ICtHR) in the ACHR’s procedure. In order to comprehend
the influence of the Commission’s decisions in the internal legal system, which is the
central objective of the present study, it will study and analyze some practical cases,
from the period when the Commission were solely the OAS Chart human rights
organ, as well as from the time when it was an Convention organ, after Brazil's

ratification of the Convention.

Key Words: International Public Law. Human Rights. Inter-American System of

Human Rights. Inter-American Commission on Human Rights.
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INTRODUGAO

O movimento de internacionalizagdo dos direitos humanos tem suas
raizes identificadas na segunda metade do século XIX, quando o campo do direito
chamado Direito Humanitario teve um primeiro documento normativo de carater
internacional assinado, a Convenc¢ao de Genebra de 1864, a partir da qual foi
fundada a Comissdo Internacional da Cruz Vermelha, em 1880'. Desde entdo, o
fortalecimento do Direito Internacional dos Direitos Humanos tem sido crescente.

Apoés a Segunda Guerra Mundial, emergindo de um periodo atroz de sua
histéria, a humanidade passou a compreender o valor supremo da dignidade da
pessoa humana. Com isso, foram inumeras as respostas dadas a todos os
infortunios passados, na forma de tratados e convengdes internacionais e assim os
Direitos Humanos passaram a ser valorizados como um dos principais ramos do
estudo juridico e passou a vigorar a protegédo internacional do individuo, com a
cooperagao dos Estados.

Com o advento da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), em 1945, foi
elaborada a Declaracéo Universal dos Direitos Humanos (DUDH), em 1948, que é
talvez o principal manifesto de protegdo e garantia dos direitos humanos desde a
Declaracédo Francesa dos Direitos do Homem e a Declaracédo de Independéncia dos
Estados Unidos. No documento, os direitos humanos foram internacionalizados e
assim tornaram-se reconhecidos como inerentes a pessoa humana, sem restarem
limitados a qualquer territério nacional, pois o individuo passou a ser sujeito de
direitos internacionalmente protegidos.

Na mesma época, surgiram os dois principais sistemas regionais de
protecdo dos direitos humanos: o Sistema Interamericano e o Sistema Europeu. O
Sistema Interamericano de Direitos Humanos (SIDH) nasce com a Declaragao
Americana de Direitos e Deveres do Homem (DADH), de 1948 e com o advento da
Organizagdo dos Estados Americanos (OEA), no mesmo ano. A Carta da OEA,
documento norteador da organizagdo, previa a criagcdo de um 6rgédo central de

protecdo dos direitos humanos e a elaboragdo de uma convengéo regional sobre o

' COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacgéo histérica dos direitos humanos. Sao Paulo: Saraiva, 7.
Ed., 2010, p. 67.



tema. Com isso, em 1959, foi criada a Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos (CIDH) e, dez anos depois, a Convencdo Americana de Direitos Humanos
(CADH), que entrou em vigor em 1978.

Enquanto a Convengdo ndo entrou em vigor, a Comissdo atuou como
orgao central do SIDH, pois sua competéncia alcanga todos os Estados membros da
OEA. Assim, praticamente durante as décadas de 60 e 70, as denuncias de
violagdes de direitos humanos no ambito americano foram sempre encaminhadas a
Comisséo, que investigava os fatos e apresentava conclusdes e recomendacgoes.

Com o advento da Convencido, a Comissdo nao estava mais sozinha
como orgao central do SIDH, passando a dividir tal posicdo com a recém criada
Corte Interamericana de Direitos Humanos (CtelDH). No entanto, a jurisdigdo da
Corte é diferente da Comissdo. Enquanto esta é reconhecida pelos paises
automaticamente, no momento de ratificagdo da Carta da OEA, aquela necessita de
reconhecimento expresso, por documento apartado, para ter alcada nos territérios
dos Estados membros.

Assim, o SIDH acabou por possuir uma dualidade de sistemas. O
chamado sistema da Carta da OEA, que vigora desde a criagdo da organizacgao,
onde a Comissao é o 6rgao central e definitivo, atuando perante todos os Estados
membros da OEA. E o sistema da Convengéo, que passou a vigorar a partir de sua
ratificagdo pelos Estados, onde a Comissdo € 6rgédo de entrada, que tem a
competéncia de encaminhar peticbes para a Corte. Este subsistema abrange
apenas os paises signatarios da Convengédo e o encaminhamento de casos para a
Corte € ainda mais restritivo, apenas aqueles paises que reconheceram a jurisdigao
do Tribunal.

Portanto, & possivel visualizar essa dualidade no SIDH e, mais
importante, a dualidade de fungdes da Comissao, que possui atribuigdes um pouco
diferentes em cada um dos subsistemas.

Por outro lado, é sabido que os tratados internacionais, ao serem
acolhidos pelo ordenamento juridico interno, tém o conddo de criar ou adequar
normas, com base no principio do pacta sunt servanda, em que o Estado signatario
obriga-se a respeitar os dispositivos do tratado. Com a Carta da OEA e a Convengao
nao é diferente e, pelo simples fato de serem ratificadas e internalizadas, elas

influenciam o ordenamento juridico interno. Prova disso é a questao da prisdo civil



do depositario infiel, no ordenamento juridico brasileiro, que sera tratada mais
adiante no trabalho.

Diante destes pressupostos, nasceu o principal questionamento que o
presente trabalho busca responder, se os 6rgaos do SIDH teriam, tal qual os seus
tratados, a capacidade de influenciar os ordenamentos juridicos internos dos
Estados membros. Por ter a Corte se transformado no 6rgdo mais afamado do
SIDH, ficando a Comissdo em uma posi¢ao mais secundaria no conhecimento da
populacdo, a obra procura estudar e compreender a verdadeira importancia das
decisdes desta e se elas apresentam a capacidade de influenciar ou modificar os
ordenamentos internos, das mais diversas formas, como sera estudado. E, por
questdes de viabilidade de pesquisa, o espectro territorial das decisdes da Comissao
tratado no trabalho resume-se a casos envolvendo o Estado brasileiro.

Assim, centralizou-se o estudo na Comissdo, sua dualidade de
competéncias em ambos subsistemas e nas decisdes emanadas contra o Estado
brasileiro. Na exposi¢do dos argumentos, o trabalho foi dividido em duas partes
principais.

Primeiramente, ele procura estudar a evolugdo historica do Direito
Internacional dos Direitos Humanos, com a criacdo da ONU e dos sistemas
regionais, passando em seguida a focar na criagdo da Comissdo e suas
caracteristicas fundamentais. Esta primeira parte encontra-se dividida em dois
momentos, tal qual aconteceu com o amadurecimento histérico da Comisséo.
Primeiro, o estudo tratara de sua atuagdo como 6rgao do sistema da Carta da OEA
e como ela procede, especialmente no que diz respeito aos relatérios sobre paises e
visitas in loco, os relatérios tematicos e o processamento das peticdes individuais.
Em um segundo momento do capitulo, buscara compreender a atuagdo da
Comissédo como orgao do subsistema da Convencdo, suas caracteristicas e
procedimentos no exame de peticbes e no encaminhamento dos casos perante a
Corte.

Compreendidas as bases tedricas da Comissdo, bem como seu
funcionamento e competéncias, a segunda parte do trabalho pretende compreender
a atuacgao dela no SIDH e a influéncia de suas decisbes no ordenamento juridico
interno brasileiro, por meio do estudo de alguns casos importantes na historia da

Comisséo, apresentados contra o Brasil. Os casos foram escolhidos tanto por serem
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0s primeiros a tratar determinado assunto, como por se referirem a alguma situagao
especial, ou ainda por serem considerados importantes no estudo do tema.

A importancia dos casos selecionados vai sempre no sentido de
responder a pergunta proposta, buscando demonstrar assim que haveria
possibilidade de influéncia das decisdes da Comissdo no ordenamento juridico
brasileiro, de diversas formas. No entanto, importante observar que nem todos os
casos da Comisséo influenciam de forma sensivel o ordenamento interno do pais e
que muitos casos apresentam diferente grau de sucesso nessa influéncia.

Novamente, o estudo foi separado conforme os dois momentos temporais
existentes. Inicialmente, no que se refere aos casos em que a Comissao atuou como
orgao do subsistema da Carta da OEA, cumpre ressaltar que s&o poucas demandas
levadas adiante neste periodo, especialmente em virtude do governo militar
brasileiro da época. Mesmo assim, foram escolhidas a Comunicacdo 1.683,
referente ao caso Olavo Hansen, que representa a primeira vez que o Brasil foi
considerado culpado no ambito da Comissao; e o caso 7.615, referente a demanda
para protecdo dos direitos dos indios ianomamis na Regido Norte brasileira, que
vinham sofrendo sistematicas violacdes de direitos humanos.

Em seguida, serdo estudados trés casos da Comisséo posteriores a
Convencao, portanto ja no subsistema da mesma. Foram selecionadas demandas
de assuntos e tramites diferentes entre si, para ilustrar as diversas formas de
andamento dos casos no SIDH. Primeiramente, sera apresentado o conhecido caso
Maria da Penha, a respeito de maus tratos contra a mulher, cuja decisao terminativa
deu-se no ambito da Comissdo; em seguida, sera analisado o caso Guerrilha do
Araguaia, que trata de tortura, desaparecimento forgado e assassinato de militantes
contrarios ao governo militar. Neste caso, as recomendag¢des da Comissédo nao
foram suficientes e o caso acabou encaminhado a Corte. E, por fim, o caso José
Pereira, que diz respeito ao trabalho escravo, uma ftriste realidade em diversas
regides no Brasil. O grande particular dessa demanda é que foi a primeira vez que
um caso brasileiro foi resolvido por meio de solugdo amistosa entre as partes, no
ambito da Comisséo.

A pesquisa realizada, para comprovar a hipétese formulada para a
pergunta central do trabalho, deu-se por meio de doutrina nacional e internacional,
bem como pelo estudo de dispositivos dos diversos tratados internacionais sobre o

assunto, em especial a Convencao e a DADH. Com intuito de confirmar os
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argumentos expostos, procurou-se complementar as informagdes com textos
legislativos brasileiros, julgamentos do Supremo Tribunal Federal e relatorios da

Comisséo, combinando assim as bases tedricas, legais e praticas a respeito do tema
central do trabalho.
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1 COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS E SUA DUALIDADE
DE FUNGOES

O Direito Internacional dos Direitos Humanos norteia-se, nas palavras de
Cancgado Trindade, “por principios basicos, inspiradores de toda sua evolugdo. Sao
eles os principios da universalidade, da integralidade e da indivisibilidade dos
direitos protegidos, inerentes a pessoa humana e, por conseguinte, anteriores e
superiores ao Estado e demais formas de organizagdo politico-social’. O autor
enxerga o Direito Internacional dos Direitos Humanos como um corpus juris de
protecdo do ser humano, calcado sobre um novo sistema de valores superiores?.

A internacionalizacéo dos direitos humanos é um fendmeno relativamente
recente e percebemos o gradual incremento desse fenbmeno ao longo do século
XX. No entanto, é possivel encontrar algumas manifestagdes ainda no século XIX,
com a Convencdo de Genebra de 1864 e a criacdo da Cruz Vermelha, como ja
mencionado. H4, também, os tratados que buscavam o fim do comércio de escravos
e acordos internacionais de protecdo das minorias cristds, no Império Turco-
Otomano, que permitiam que os Estados membros do Concerto Europeu
interviessem diplomatica e militarmente, a fim de proteger a populagdo cristd no
Império Turco-Otomano®.

A escalada do fenbmeno no século XX é fruto do desenvolvimento do
proprio Direito Internacional, tendo inicio com a Liga das Nagdes e suas propostas
de defesa das minorias. Duas décadas mais tarde, as atrocidades cometidas
durante a Segunda Guerra Mundial chocaram a sociedade internacional e
provocaram uma busca por sistemas que criassem solugdes, no sentido de evitar a
repeticdo dos ocorridos na grande guerra.

O totalitarismo, nazista e fascista, causou a ruptura do paradigma dos
direitos humanos, negando o valor da pessoa humana, com a ideia de sua
descartabilidade. E, como o conflito representou esta ruptura, o pés-guerra procurou

se calcar no ideal de reconstrucdo. Como pilar dessa reconstrugao sobressaiu a

2 CANCADO TRINDADE, Anténio Augusto. Desafios e conquistas do Direito Internacional dos
Direitos Humanos no inicio do século XXI. In. MEDEIROS, Antonio Paulo Cachapuz de. Desafios do
Direito Internacional Contemporaneo. Brasilia: Fundacido Alexandre de Gusmao, pp. 207-322, 2007,
. 213.
BUERGENTHAL, Thomas; SHELTON, Dinah; STEWART, David P. International human rights in a
nutshell. St. Paul: West Publishing Co., 4. Ed., 2009, p. 7.
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ideia de que, se antes da guerra houvesse um sistema de protegéo internacional de
direitos humanos efetivo, talvez as violagdes de Hitler pudessem ter sido evitadas® e,
por isso, esse sistema deveria ser imediatamente implementado.

Inicialmente, os paises se associaram na criagdo da Organizagdo das
Nacdes Unidas (ONU), em 26 de junho de 1945, em Sao Francisco, reafirmando, no
predmbulo da Carta da ONU, como objetivo da organizagao, o respeito pelos direitos
humanos fundamentais e a dignidade da pessoa humana, sem qualquer distingao’.

Trés anos depois, em 10 de dezembro de 1948, a Assembleia Geral da
ONU proclamou a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH), que é
resultado da experiéncia da guerra e da vontade da comunidade internacional para
que aquela tragédia ndo se repetisse. Com a adogdo da DUDH, a Assembleia Geral
da ONU determinou que todos os paises publicassem o seu texto e disseminassem
seu conteudo. A DUDH pode, assim, ser considerada como o documento de
fundacao oficial dos Direitos Humanos Internacionais, pois inspirou diversos tratados
internacionais e regionais sobre o tema®.

Neste periodo, portanto, inicia-se a criagdo de sistemas regionais de
defesa dos direitos humanos, com vistas a complementar o recém inaugurado
sistema global, dentre eles o SIDH, que sera objeto de estudo mais aprofundado no
decorrer do trabalho.

Em abril de 1948, portanto meses antes da DUDH, o SIDH foi
propriamente inaugurado com a Declaragdo Americana dos Direitos e Deveres do
Homem (DADH), adotada na Conferéncia de Bogota. Nesta oportunidade, além de
assinarem a DADH, os paises americanos também criaram a Organizagdo dos
Estados Americanos (OEA), uma organizagdo continental, com o propdsito de
promover a solidariedade regional e a cooperagao entre os Estados membros, com
sede em Washington, D.C. A chamada Carta da OEA previa ainda a elaboracéo de
uma convengao regional de Direitos Humanos, que deveria ser criada para regular a

matéria.

* PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e jJustica internacional: um estudo comparativo dos sistemas
europeu, interamericano e africano. Sao Paulo: Saraiva, 4. ed., 2013, p. 41.

°® UNITED NATIONS. Charter of the United Nations and Statute of the International Court of Justice.
Séo Francisco, assinada em junho de 1945. Disponivel em:
https://www.un.org/en/documents/charter/preamble.shtml, acessado em 15 abr. 2014.

® UNITED NATIONS. The Universal Declaration of Human Rights: history of the document. Disponivel
em: http://www.un.org/en/documents/udhr/history.shtml, acessado em 15 mar. 2014.
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Com a Carta da OEA e a DADH, iniciou-se um lento desenvolvimento da
protecao internacional de direitos humanos no contexto interamericano. O primeiro
passo foi a criacdo de um érgéo especializado na promogao e protegao dos direitos
humanos no dmbito da OEA, previsto na Carta. Assim, na 5% Reunido de Consulta
dos Ministros de Relagbes Exteriores, em 1959, na cidade de Santiago do Chile, por
meio da Resolugcdo VIII, foi aprovada a criacdo da Comissao Interamericana de
Direitos Humanos (CIDH)’.

Com o passar do tempo e o surgimento de um novo tratado regional, a
Convencao Americana de Direitos Humanos (CADH), a Comisséo transformou-se
em oOrgéo central interamericano na defesa dos direitos humanos junto a Corte
Interamericana de Direitos Humanos. No entanto, por estar prevista em ambos
documentos, tanto na Carta quanto na Convengao, a Comissdo acabou por possuir
atribuicbes sui generis, pois atua tanto em relagdo aos Estados parte da primeira

como da segunda, causando uma dualidade de fungdes, que estudaremos a seguir.

1.1 Comissao Interamericana de Direitos Humanos como 6rgao da OEA

Como ja mencionado, em &mbito americano, o movimento em defesa dos
direitos humanos comecgou até mesmo antes do sistema internacional, também
conhecido como Sistema das Nacdes Unidas. Em 1945, os Estados americanos
iniciaram um projeto de protegdo de direitos humanos na Conferéncia
Interamericana para Problemas de Guerra e Paz, chamada Conferéncia de
Chapultepec, quando adotaram uma resolucdo para protecao dos direitos
fundamentais do homem e se definiu que um Comité desenvolvesse uma convengao
que tratasse dos direitos e deveres do homem®.

A partir dessa motivacgao inicial, nasceu a Declaracdo Americana dos
Direitos e Deveres do Homem (DADH), de 1948, que foi, essencialmente, a base

normativa sobre direitos humanos durante o periodo anterior a Convencao, que

" RAMOS, André de Carvalho. Direitos humanos em juizo. Séao Paulo: Editora Max Limonad, 2001, p.
57.

® GOLDMAN, Robert K. History and action: the Inter-american human right system and the role of the
Inter-american Commission on Human Rights. Human Rights Quaterly. John Hopkins University
Press, Vol. 31, n. 4, pp. 856-887, 2009, p. 858.
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aconteceu somente em 1969, e que continua sendo, até o presente, o principal
instrumento normativo dos Estados membros da OEA que ndo sdo partes na
Convencao®.

Concomitante a DADH, foi criada a OEA, como ja dito, cuja Carta de
constituicdo possui alguns artigos referentes a tutela dos direitos humanos. O
sistema de direitos humanos baseado na Carta da OEA vem evoluindo ha mais de
sessenta anos, desde a Conferéncia de Bogota, em 1948. Neste periodo, os direitos
protegidos, os documentos e as instituigdes envolvidas também foram sendo
criados, adequados e modificados conforme a realidade de cada momento, em
especial no que tange aos fatores legais e politicos.

Com a criagdo da Comissao, em 1959, em uma Reunido de Ministros, a
OEA passou a contar com uma instituicdo especializada na defesa dos direitos
humanos. A Comissdo é composta por sete membros, de alta autoridade moral e
reconhecido saber em matéria de direitos humanos, os quais devem ser nacionais
de qualquer Estado membro da OEA, ndao podendo haver dois de mesma
nacionalidade. Os membros séo eleitos pela Assembleia Geral da OEA, por um
periodo de quatro anos, com possibilidade de uma Unica reeleigdo'. Sua eleigdo
tem origem em lista de indicacdo dos Estados da OEA, mas se da em carater
pessoal, o que significa que devem desempenhar suas atribuicbes de forma
independente.

O Estatuto da Comisséao, aprovado pela OEA em 1960, definiu-a como
uma instituicdo autbnoma, representativa de todos os Estados membros da OEA,
com a funcdo de atuar em nome desta, tutelando os direitos consagrados na DADH.
Posteriormente, outras competéncias foram incorporadas a essas funcbes da
Comissao, ampliando atribuicdes e fortalecendo sua atuacdo, tornando-a um dos
orgaos principais da OEA. Essa mudanga aconteceu na |l Conferéncia
Interamericana Extraordinaria, no Rio de Janeiro, em 1965. Dentre as alteracbes
mais significativas, podemos destacar: a autorizagdo para que a Comissao
examinasse as comunicag¢des que lhe eram dirigidas; dirigir-se aos governos dos

Estados membros, a fim de buscar informacées que entendesse pertinentes; e

o CANCADO TRINDADE, Anténio Augusto. Tratado de Direito Internacional dos Direitos Humanos.
Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, v. 1ll, 2003, p. 33.
' PIOVESAN, 2013, p. 137.
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formular recomendagdes aos estados a fim de fazer cumprir as normas de direitos
humanos'".

Portanto, a Comissdo foi concebida tdo somente como 6érgéo de
promocgao dos direitos humanos, sendo colocada em situagdo uUnica no sistema
OEA, inclusive devido ao carater do documento que a criou. E, com o tempo, teve
suas competéncias ampliadas, ao ponto de atualmente poder receber peticdes
individuais e comunicacdes sobre violagdes de direitos humanos'?.

Em sua primeira sessdo, a Comissao interpretou o texto de seu Estatuto
original, de 1960, a respeito dos poderes para promogao dos direitos humanos, no
sentido de que ela estaria autorizada a apresentar aos paises recomendacgdes
gerais, naquilo que ficou conhecido como os estudos sobre paises, pratica essa que
ela continua exercendo até hoje™.

Com a autorizagdao da Il Conferéncia Interamericana, de 1965, a
Comissao passou a receber as peticdes individuais contra os Estados membros da
OEA. E, com as mudancas do Protocolo de Buenos Aires, foi alcada ao posto de
orgao formal da OEA e protagonista do sistema, estabelecendo como sua principal
funcdo, promover a observancia e a protegdo dos direitos humanos. Com essa
mudanga, a Comissdo adquiriu a legitimidade que Ihe faltava no principio,
fortalecendo todo o sistema.

Com a reforma de 1965, os poderes da Comissdo expandiram-se,
mediante um processo de interpretacao liberal e extensiva, indo desde o sistema de
relatérios, passando por exame de comunicagoes, visitas a paises, até o preparo de
estudos e seminarios. Segundo Cangado Trindade, o fato de que seus membros
atuam de forma independente e pessoal, € ndo como representantes dos seus
respectivos Estados, favoreceu essa leitura mais avancada do Estatuto e do
Regulamento da Comiss&o'™.

Durante a crise na Republica Dominicana, em 1965-66, a Comissao ja
atuava como 6rgao de protecéo dos direitos humanos, permanecendo ativamente no

pais por aproximadamente um ano. Em seguida, ao eclodir o conflito armado entre

" JAYME, Fernando G. Direitos humanos e sua efetivacdo pela Corte Interamericana de Direitos
humanos. Belo Horizonte: Del Rey, 2005, p. 70.

' CANCADO TRINDADE, Antdnio Augusto. Direito das organizagdes internacionais. Belo Horizonte:
Del Rey, 5. Ed., 2012, p. 324.

> BUERGENTHAL, p. 264-265.

* CANCADO TRINDADE, 2003, p. 36-37.
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Honduras e El Salvador, em fins da década de 60", membros da Comissao
realizaram visita in loco por aproximadamente quatro meses nestes paises. Diante
dessa participagdo ativa nos conflitos, a Comisséo consolidou-se como 6rgao de
acao na protecao dos direitos humanos na América, evoluindo bastante de suas
competéncias originais de recomendacées’®.

E essa evolugdo institucional da Comissao seguiu acontecendo, com o
advento do Protocolo de Buenos Aires, de 1967, que entrou em vigor em 1970. Pelo
texto do protocolo, que emendava a Carta da OEA, a Comissdo passou a ser o
orgao principal da prépria OEA, superando assim a debilidade inicial, em virtude da
hierarquia de seu ato normativo criador, uma mera resolugdo adotada em reunido de
Ministros. Com esse aumento de importancia, a Comissao passou a fazer parte da
estrutura permanente da OEA, devendo os Estados membros responderem as
formulacdes dela e cumprirem suas recomendagées’’.

E interessante notar, ainda, que o Protocolo de Buenos Aires relacionou
intimamente ambos os subsistemas interamericanos, pois condicionou a atividade
da Comisséo, de vigilancia sobre a observancia dos direitos humanos, a criagao da
Convenc&o'®, ou seja, até que fosse adotada uma convengado, era a Comissao o
orgao principal a proteger os direitos humanos previstos na DADH.

Como a DADH n&o era um instrumento de carater obrigatorio, com
obrigacbes meramente de cunho moral, houve inumeros casos de viola¢gdes das
liberdades fundamentais dos individuos nos Estados americanos e, por isso, a OEA

percebeu a necessidade de um documento obrigatério de protecdo, com

'® O conflito armado entre Honduras e El Salvador ficou também conhecido como Guerra do Futebol
ou Guerra das Cem Horas, entre os dias 14 e 18 de julho de 1969. Os principais problemas que
desencadearam o conflito foram a concentragdo de renda nos dois Estados; a explosdo demografica
em El Salvador, que ocasionou emigracdo em massa para Honduras, que acabou por sofrer
problemas no mercado de trabalho decorrente deste incremento de mao de obra estrangeira; e as
crises econbmicas e politicas por que passavam ambos paises. As tensbes culminaram com
agressdes de torcedores em jogos de futebol entre ambos paises. Apds os eventos esportivos,
ambos paises solicitaram que a Comissdo constatasse violagdes de direitos humanos contra seus
cidadaos no territério do outro. Apds visitas aos dois Estados, a Comissdo recomendou que as
imprensas de ambos cessassem qualquer propaganda que induzisse a atos de perseguigdo ou que
gerasse temor nos cidadaos estrangeiros; e determinou ainda que os paises investigassem os
responsaveis pelas agressdes contra os cidadaos do outro pais. O conflito armado perdurou por
uatro dias, até que um grande esforgo da OEA tornou possivel um cessar-fogo.
! CANCADO TRINDADE, 2012, p. 324.
' RAMOS, 2001, p. 57-58.
'® OEA. Convencdo Americana sobre Direitos Humanos. Assinada na Conferéncia Especializada
Interamericana sobre Direitos Humanos. San Jose, novembro de 1969. Disponivel em:
https://www.cidh.oas.org/Basicos/Portugues/c.Convencao_Americana.htm, acessado em 14 abr.
2014.
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instrumentos eficazes para coagir tais violagdes. Assim, depois de anos de trabalhos
da Corte Interamericana de Justica, foi aprovada a Convencao, em 1969, na cidade
de San Jose da Costa Rica, a qual também ficou conhecida como Pacto de San
Jose, mas que s6 entrou em vigor em 1978, depois da ratificagado de onze Estados'®.

A Convencgao estabelecia o sistema de direitos humanos interamericano
baseado em duas instituicbes principais: a Comissado, ja em funcionamento, e a
criacdo de uma Corte Interamericana de Direitos Humanos, com fungéo consultiva e
de solucdo de controvérsias, para decidir todos os casos contenciosos, a ela
submetidos pela Comissao ou por um Estado parte.

Com a aprovacado da Convencédo, o SIDH acabou por apresentar duas
vertentes diferentes: uma desenvolvida a partir da Carta da OEA, que envolve todos
os trinta e cinco Estados membros da OEA,; e outra, baseada na Convencgao, que é
obrigatéria apenas para os paises signatarios do documento.

Assim, pela Carta da OEA, a Comissao tem autoridade para fiscalizar as
obrigagdes de protegdo dos direitos humanos de todos os Estados membros da
OEA. Portanto, no ato em que ratificaram a Carta, todos Estados americanos
aceitaram a competéncia da Comissao para verificar peticdbes individuais de
violagdes de direitos humanos, que ocorram em sua jurisdigéozo.

Atualmente, a Comissao tem competéncia para atuar com base na Carta
da OEA, na Convencgéo e ainda por seus Estatuto e Regulamento, possuindo assim
jurisdicado sobre todos Estados membros da OEA, o que faz dela o 6rgao central do
sistema, pois o outro 6rgdo-base, a Corte, possui restrigdes de atuagdo em alguns
paises, por ndo reconhecerem sua jurisdicdo ou simplesmente por ndo serem
signatarios da Convencao?'.

Como ambos “subsistemas” previam a atuagcdo da Comisséo, ela viu
novamente sua posi¢cao ser alterada no SIDH e acabou dotada de uma dualidade de
funcdes, com a continuidade de aplicagdo das normas que vinham regendo suas

atuacdes em relagao aos Estados membros da OEA, inclusive aqueles que nao séo

'* GOLDMAN, p. 863-865.

2 PASQUALUCCI, Jo. The Americas. In: MOECKLI, Daniel; SHAH, Sangeeta; SIVAKUMARAN,
Sandesh (eds.). International Human Rights Law. Oxford: Oxford University Press, pp. 433-453, 2010,

. 438.

E GALLI, Maria Beatriz; DULITZKY, Ariel E. A Comissao Interamericana de Direitos Humanos e o seu
papel central no Sistema Interamericano de Protecdo dos Direitos Humanos. In: GOMES, Luiz Flavio;
PIOVESAN, Flavia. O Sistema Interamericano de protegdo dos direitos humanos e o Direito
Brasileiro. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, pp. 53-80, 2000, p. 62.
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partes da Convencdo e, de maneira inovadora, passou também a aplicar as
disposicdes da Convencéo aos Estados parte dessa®.

Essa competéncia sobre todos Estados membros da OEA e de todos da
Convencao produz essa dualidade de atribuicbes da Comissdo no regime do
sistema interamericano, configurando uma caracteristica uUnica deste hemisfério,
dando a ele contornos diferentes, por exemplo, do sistema europeu?.

Os dois subsistemas se entrelacam, como aponta Buergenthal, e
interagem de diversas formas, muitas vezes tornando dificil entender onde um
comeca e o outro termina. O autor afirma que, em muitos casos, as normas e
mecanismos legais de ambos tratados se aplicam a mesma situacdo e que, na
pratica, ambos sistemas acabam funcionando como um s6?*, tendo como importante
eixo a atuacao da Comissao.

Tanto que todos os membros do sistema da Convencdo sio, sem
excegdo, membros do sistema da Carta da OEA, devendo as normas deste ser
aplicadas subsidiariamente ao primeiro, pois as obriga¢gdes baseadas na Convengao
nao podem servir de justificativa para ndo-aplicagdo de outras normas de protegao
de direitos humanos?®.

Diante dessas peculiaridades do SIDH, é possivel identificar dois modelos
principais de atuacao das instituicbes da OEA na protegao dos direitos humanos,
conforme os direitos protegidos e a ratificagdo dos tratados pelos Estados.

O primeiro deles conhecido como modelo judicial, é mais restrito e tutela
os direitos oriundos da Convengao por meio de mecanismos judiciais. Ele se aplica
somente aos Estados que ratificaram a Convencao e reconheceram expressamente
a competéncia da Corte.

O outro modelo, conhecido como quase-judicial, possui duas facetas: uma
que pode ser chamada convencional, aplicavel aos Estados que ratificaram a
Convencgao, mas nao reconhecem a competéncia da Corte; e outra que protege os

direitos somente da DADH, relativa aos Estados que nao ratificaram a Convencgéo. E

2 CANCADO TRINDADE, 2003, p. 47.

% GROS ESPIELL, Héctor. La Convention américaine et la Convention européenne des droits de
’'Homme: analyse comparative. In: Recueil des Cours de I’Academie de Droit International de la Haye,
n. 218, pp. 167-411, 1989, p. 311-312.

** BUERGENTHAL, p. 258.

% RAMOS, André de Carvalho. Processo Internacional de Direitos Humanos. Rio de Janeiro:
Renovar, 2002, p. 214.
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todas essas diferengas de protegdo acabam por criar um sistema desigual de tutela
dos direitos humanos?.

E um dos aspectos mais complexos do SIDH é que os Estados acabam
por ter diferentes obrigacbes, em relagdo aos direitos humanos, dependendo de
terem ou nao ratificado a Convengado, cabendo a Comissdo determinar qual o
documento aplicavel, se a Convencédo ou a DADH, bem como os procedimentos a
serem adotados?.

Tendo em vista esta caracteristica dual da Comissao, importante se faz
compreender cada uma dessas fungdes, seja quando atua como 6rgao da OEA ou
como 6rgao da Convengdo. No subsistema da Carta da OEA, quatro 6rgdos sao
responsaveis pelos mecanismos de protecdo dos direitos humanos: a Comissao, o
Conselho Interamericano Econdmico e Social, o Conselho Interamericano para
Educacgao, Ciéncia e Cultura, e a Assembleia Geral da OEA com seu Conselho
Permanente, cabendo & Comiss3o a posi¢ao central no sistema?.

O Estatuto da Comissao afirma, ja em seu artigo 1°, que ela é o érgdo
responsavel pela defesa dos direitos humanos e que estes devem ser entendidos
como os direitos definidos na Convencdo, com relacdo aos Estados partes da
mesma, e aqueles definidos na DADH, com relacdo aos demais Estados da OEAZ.
A referéncia a DADH reforga a ideia ja exposta, de que ela € um dos principais
instrumentos normativos, e legitima a autoridade da Comissdo mesmo quanto aos
Estados que nao sao parte da Convencao.

O papel da Comissdo € muito amplo, agindo no processo de
admissibilidade de casos, promovendo acordos amigaveis entre as partes e
investigando e apresentando relatérios sobre as condigbes dos direitos humanos
nos Estados americanos®.

E a Comissdo quem recebe as peticdes com alegagdes de violagdes de

direitos humanos, podendo se manifestar sobre os casos em ambos os sistemas. No

% DULITZKY, Ariel. The Inter-American Human Rights System fifty years later: time for changes.
Quebec Journal of International Law. Vol. 127, Special Edition, pp. 127-164, 2011, p. 131-132.

*” PASQUALUCCI, p. 438.

2 RAMOS, 2001, p. 64.

* OEA. Estatuto da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos. Aprovado pela Resolugédo 447
(IX-O/79), adotada pela Assembleia Geral da OEA, em seu 9° Periodo Ordinario de Sessées. La Paz,
outubro de 1979. Disponivel em: https://www.cidh.oas.org/Basicos/Portugues/t.Estatuto.CIDH.htm,
acessado em 07 abr. 2014.

% SHAVER, Lea. The Inter-American Human Rights System: an effective institution for regional rights
protection?. Washington University Global Studies Law Review. Vol. 9, n. 4, pp. 639-676, 2010, p.
641.
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entanto, ela emite decisdes que n&do sdo obrigatdrias e s6 pode encaminhar para a
Corte aqueles casos que se referem a Estados que ratificaram a Convencéo e que
reconhecem expressamente a jurisdigdo da Corte®'.

As atribuicbes da Comissao, no que diz respeito ao sistema da Carta da
OEA, estédo claramente determinadas nos artigos 18 e 20 de seu Estatuto. E até
mesmo a propria Convencgao traz, em seu artigo 41, letras “a” até “e” e letra “g”, as
funcdes da Comissao referentes a todos paises da OEA.

Uma das atribuicbes da Comissao, referente a todos Estados membros
da OEA, consta da letra “c” do artigo 20 do seu Estatuto, e diz respeito a “verificar
como medida prévia ao exercicio da atribuicdo da alinea ‘b’, anterior, se os
processos e recursos internos de cada Estado membro ndao parte da Convencao
foram devidamente aplicados e esgotados™?.

Recursos internos, neste caso, devem ser entendidos como sendo os
recursos legais que estejam acessiveis a qualquer individuo ou grupo de individuos,
perante os juizes e tribunais nacionais do pais™.

Essa regra determina, prima facie, que o peticionante deve exaurir os
remédios disponiveis no ordenamento juridico doméstico de seu pais e que a
peticdo seja encaminhada para a Comissdo em até seis meses da intimacéo da
decisdo nacional definitiva.

Mas esse requisito de admissibilidade tem sido posto em pratica de forma
diversa pela Comissdo. Dentre as solugdes apontadas para relativizar esse
pressuposto, esta a solicitagdo de informagdes adicionais e adiamento da decisao,
com a reabertura subsequente dos casos. Como muito bem aponta Cancado
Trindade, o esgotamento dos remédios internos n&o € requisito sacrossanto ou
absoluto, e tem sido aplicado com muita flexibilidade™.

A Comissdo ja se manifestou no sentido de que o esgotamento dos
remédios internos foi criado para assegurar que o Estado pudesse resolver as
disputas ainda dentro de seu proprio ordenamento juridico, pois o Direito
Internacional foi concebido como um sistema subsidiario ao direito interno. No

entanto, essa regra nao significa que as vitimas sejam obrigadas a exaurir todos os

remédios disponiveis. A Comissao entende que, se a vitima intentou a utilizagao de

¥ GOLDMAN, p. 866.

%2 OEA. Estatuto da Comissao Interamericana de Direitos Humanos, artigo 20, “c”.
% GALLI, 2000a, p. 71-72.

% CANCADO TRINDADE, 2003, p. 40-41.
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meios judiciais validos e adequados no sistema juridico interno e o Estado teve a
oportunidade de sanar a violagdo dentro de sua jurisdicdo, e ndo o fez, esta
preenchido o pré-requisito>°.

Como bem aponta Francisco Cox, o propésito principal do Direito
Internacional de Direitos Humanos € alterar as realidades domésticas, adequando-
as as normas internacionais preestabelecidas. Assim, o sistema internacional de
direitos humanos bem sucedido é aquele que nao se faz mais necessario, pois todos
os problemas de violagdes aos direitos humanos poderao ser resolvidos na esfera
interna de cada Estado, de acordo com os padrdes internacionais.

Esse entendimento de que o sistema interamericano € subsidiario parte
da premissa que a Comissao podera reconhecer violagdes a direitos humanos
quando as autoridades estatais do pais ja tenham conhecimento dos fatos,
implicando que os tribunais nacionais apresentem a Comissao solug¢des internas
para o caso. Nao sendo apresentada uma solugdo interna para o caso, o SIDH
encontra-se autorizado a atuar®’.

Portanto, a busca deve ser sempre em fazer com que os ordenamentos
juridicos internos se adequem ao que esta previsto nos tratados internacionais, a
respeito dos direitos humanos, tornando aqueles o reflexo destes.

A Comissdo tem, ainda, o poder de solicitar ao Estado supostamente
perpetrador da violagcdo, que ele forneca informagdes a respeito de todas as
medidas adotadas referente ao caso, buscando assim a conciliagdo e incitando o
Estado violador a tomar medidas de reparacéo do fato®.

Desta forma, a regra do esgotamento dos recursos internos funciona nao
apenas como um dispositivo que garanta que a vitima busque o ordenamento
juridico nacional antes de acionar o Direito Internacional, mas também que o Estado
procure solucionar a violagao, tomando as medidas cabiveis, inclusive fazendo com

que o ordenamento juridico interno se adeque as normas internacionais.

% CIDH. Report 18/06, petition 12.353, admissibility — Arley José Escher et al. vs. Brazil, March 2006.
Part Vv, n. 26-28. Disponivel em:
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Outro requisito de admissibilidade presente no sistema da Carta da OEA
€ que nao haja litispendéncia internacional da matéria, ou seja, que a violagao
alegada nao esteja sendo objeto de processo em outras instancias internacionais®®.

E possivel resumir o procedimento da Comissdo no sistema da Carta da
OEA da seguinte forma: em primeiro lugar, ela aplica a DADH a todos Estados que
ndo ratificaram a Convengado; em seguida, ao receber a peticdo, decide por sua
admissibilidade. Nos casos em que entender necessario, a Comissdo busca o
acordo amigavel; caso contrario, realiza audiéncias e visitas in loco. Ao fim, se
entender que houve de fato a violagao, ela elabora recomendacgdes ao Estado. Caso
o Estado nd&o cumpra, o caso pode ser encerrado, com publicacdo das
recomendacgdes nos Relatorios Anuais da Comissao.

No caso do ndo cumprimento, a Comissédo pode ainda encaminhar o caso
para a Assembleia Geral da OEA, que é o 6rgéo politico encarregado de fazerem-se
respeitadas as regras da Carta da OEA. Como a Assembleia Geral ndo possui
expressamente o poder de ordenar sangdes, ela organiza sang¢des coletivas por
descumprimento dos direitos previstos na Carta, no caso, os direitos humanos.
Mesmo assim, apesar de todas dificuldades em penalizar os Estados que
desrespeitam as recomendagdes da Comissdo, a OEA tem demonstrado vontade
politica suficiente para adotar san¢des, como por exemplo o caso do Haiti, que
sofreu embargo econémico até restaurar a democracia, apés o golpe contra o
presidente eleito Jean Baptiste Aristide, em 19914,

Para chegar até suas recomendacgdes finais, a Comiss&o opera por meio
de estudos realizados sobre os paises, quando existem situagdes que possam
implicar em violagbes aos direitos humanos. Esses estudos muitas vezes acabam
por incluir visitas in loco, com intuito de observar a situagédo real da sociedade; a
Comissédo também tem realizado, mais recentemente, relatérios tematicos, a
respeito de recorrentes assuntos de violacdo, como por exemplo, questdes
indigenas, contra a mulher ou contra a populacédo afrodescendente; e a Comissao
ainda é responsavel por receber as peticdes individuais que digam respeito a
Estados que ndo tenham ratificado a Convencdo. Todas essas atribuicbes serdo

analisadas a seguir.

% PIOVESAN, 2013, p. 141.
“° RAMOS, 2001, p. 68-69.
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1.1.1 Estudos sobre paises e visitas in loco

Por quase vinte anos, a Comisséo foi o unico 6rgado responsavel pela
defesa dos direitos humanos na esfera da OEA. Em parte desse periodo, como ja
mencionado, ela era uma instituicdo fraca, cuja base legal era hierarquicamente
inferior, pois fora criada por uma resolucido da Reunido de Ministros. Durante este
periodo inicial, é importante lembrar que a Comissao foi obrigada a confrontar-se
com diversas ditaduras nas Américas, as quais cometeram sistematicas violagdes
aos direitos humanos.

Diante desses fatores, a Comissao utilizou como principal ferramenta de
protecdo dos direitos humanos a elaboragao de estudos e relatérios sobre paises
violadores, os quais eram publicados. Esses estudos apresentavam as condicoes
dos direitos humanos em determinado pais, com énfase especial as violagdes ao
direito a vida, pratica de tortura e detencdes arbitrarias®’.

Importante salientar que a Comissao elabora dois tipos de relatérios: um
referente a situagdo dos direitos humanos em um determinado pais, objeto deste
subtitulo, onde ela analisa casos que afetem gravemente a vigéncia dos direitos
humanos; e outro relatério, que encaminha anualmente para a Assembleia Geral da
OEA, atualizando o 6rgao politico principal da Organizagdo a respeito da situagao
dos direitos humanos em diferentes paises, dentre outros assuntos*?.

Os estudos normalmente sio iniciados quando a Comissao recebe
comunicacgoes individuais ou outras evidéncias confidveis de que estdo em pratica
violagdes recorrentes dos direitos humanos, sendo perpetradas pelo governo de um
Estado membro da OEA®.

No periodo entre 1960 e 1990, a Comissao manteve a publicacdo de
estudos e relatérios sobre paises como seu principal mecanismo de suporte aos
direitos humanos. Felipe Gonzalez aponta dois fatores** como preponderantes para

isso, mesmo tendo em vista que, com as reformas estatutarias da Comissédo ao

*" GONZALEZ, Felipe. The experience of the Inter-American Human Rights System. Victoria
University of Wellington Law Review. Vol. 40, n. 1, pp. 103-131, 2009, p. 105.

*2 PIOVESAN, Flavia. Temas de Direitos Humanos. S&o Paulo: Saraiva, 4. ed., 2010, p. 84.

* BUERGENTHAL, p. 270.

* GONZALEZ, p. 105-106.
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longo dos anos, ela poderia ter apresentado atuagbes mais contundentes como, por
exemplo, o exame de peti¢des individuais.

Em primeiro lugar, em virtude das caracteristicas politicas internas da
época, muitos dos paises que tinham casos apresentados perante a Comissao
simplesmente ndo participavam do litigio, deixando de responder aos
questionamentos e ndo apresentavam quaisquer evidéncias com vistas a negar as
acusagdes que |he eram dirigidas. Com isso, muitas vezes os Estados
apresentavam respostas apenas para cumprir alguns formalismos, sem demonstrar
qualquer esforgo ou vontade de resolver a situacao.

Como segundo fator para o uso dos relatérios e estudos como principal
vetor de defesa dos direitos humanos, no periodo mencionado, ha o fato de que as
ofensas eram praticadas de forma tdo abrangente e maciga que era impossivel
tentar solucionar casos individuais, pois uma decisdo nao resolveria a situacao de
violagdes de forma eficiente.

Esses estudos e relatdrios sobre paises tém como principal escopo gerar
uma espécie de publicidade negativa, pois trazem a tona as violagdes realizadas,
tanto para a sociedade internacional como para a proépria populagao, acabando por
enfraquecer o regime ofensor.

Prova de que o sistema foi bem sucedido é que, conforme Jo
Pasqualucci, essa publicidade negativa gerada contribuiu significativamente para a
queda dos regimes militares de diversos paises na América, contribuindo para a
redemocratizagcdo da regido. Como exemplo, a autora menciona o caso da
Argentina, na época da “guerra sucia”, onde milhares de pessoas desapareceram. A
Comisséo fez uma visita oficial ao pais e, apds reunides com o governo, milhares de
pessoas aguardavam nas ruas para dar seu testemunho aos membros da
Comisséo. E, por isso, muitos especialistas consideram essa visita como um fator
relevante para a queda militar no pais*.

Caminhando no mesmo sentido de Pasqualucci, Victor Abramovich afirma
que “nos tempos de asfixia politica, os Relatérios sobre paises da Comissao

serviram para documentar situagées com rigor técnico e legitimar as denuncias das

5 PASQUALUCCI, p. 440.
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vitimas e suas organizacgdes, além de expor e desgastar a imagem dos ditadores
nas esferas local e internacional™®.

Portanto, reconhecidamente, os estudos publicados, realizados em
determinados paises, acusados de violacdes reiteradas, possuiram efetividade nao
apenas no sentido de obstaculizar a continuidade das violagdes, mas também na
busca pela redemocratizagdo da regido americana. Diante das lacunas do sistema
da Carta da OEA, onde a Comissao nao possui meios judiciais de compelir os
Estados a |he obedecerem, os relatorios se apresentam como importantes
ferramentas de constrangimento, na busca da tutela dos direitos humanos.

Tanto que, em decorréncia de suas recomendacgdes dirigidas aos Estados
estudados, a Comisséo alcangou éxito em derrogar ou modificar leis, decretos e
outros dispositivos que afetavam negativamente a vigéncia dos direitos humanos.
Também logrou criar ou fortalecer mecanismos de prote¢cdo nos ordenamentos
internos dos paises e estabelecer e aperfeicoar recursos e procedimentos para
melhor tutela dos direitos humanos*’.

Até hoje, sdo mais de sessenta relatorios de paises realizados e
publicados pela Comissao, tendo iniciado o procedimento na década de sessenta,
com Relatérios direcionados a Cuba, Haiti e Republica Dominicana®®. Via de regra,
esses relatérios acabam por dar azo as visitas in loco aos paises, até para que a
Comisséo tenha condig¢des de investigar de forma apropriada a situacéo dos direitos
humanos nos paises.

A atribuicdo de realizar visitas in loco, a todos os paises da OEA, esta
prevista no artigo 18, letra “g”, do Estatuto da Comisséo, que determina a anuéncia
ou convite do governo respectivo. Via de regra, apdés uma troca de mensagens entre
a Comissao e o governo, a primeira solicita permissao para visitar o pais, embora ja
tenha acontecido de o préprio governo tomar iniciativas para convidar a Comisséo

para as visitas*®. Teoricamente, ainda poderia acontecer que algum dos érgdos

%6 ABRAMOVICH, Victor. Das violagbes em massa aos padrdes estruturais: novos enfoques e
classicas tensdes no Sistema Interamericano de Direitos Humanos. Revista Internacional de Direitos
Humanos — SUR. Sao Paulo: Rede Universitaria de Direitos Humanos. Vol. 6, n. 11, pp. 7-39, dez.
2009, p. 9.

“” CANCADO TRINDADE, 2003, p. 43-44.

*® CIDH. Country Reports. Disponivel em: http://www.iachr.org/pais.eng.htm, acessado em 17 abr.
2014.

* BUERGENTHAL, p. 271.
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politicos da OEA solicitasse a realizagcao de observacodes in loco a determinado pais,
embora até hoje, nenhuma das visitas tenha ocorrido por esta origem®°.

Evidentemente, a recusa infundada de algum pais em receber a visita da
Comisséo, ainda que néo configure uma transgressédo a normas juridicas, evidencia
que aquele governo nao esta dispostos a cooperar, podendo redundar em alguma
sangao politica a este Estado, no ambito da Assembleia Geral da OEA. No entanto,
essa negativa ndo impede que a Comissao elabore um relatério sobre a situagao
dos direitos humanos neste pais, utilizando outras fontes de informacgdes para
tanto®'.

Dos casos iniciais da Comissao - Cuba, Haiti e Republica Dominicana - os
dois primeiros ndo permitiram as visitas, enquanto a ultima autorizou a entrada dos
membros da Comissao, tornando-se o primeiro pais a se submeter a visita in loco,
que aconteceu de setembro de 1965 até julho de 1966. No caso de Cuba, a
Comisséo chegou a realizar investigagdes, por meio de oitiva de refugiados em
Miami, no inicio da década de 60, mas a Republica Dominicana foi o primeiro pais a
receber, em seu proprio territdrio, os membros da Comiss&o°?.

A decisdo da OEA de enviar uma Forga de Paz Interamericana para o
pais buscava restabelecer as condi¢cdes normais de governo, afetadas pela
intervencdo americana na guerra civil dominicana, ocorrida em 1965, bem como
preservar os direitos humanos, sobre os quais a OEA recebera diversas denuncias
de violagdo. Ao longo do periodo em que permaneceu na Republica Dominicana, a
Comissao teve papel importante nas operagdes de paz, com diversas atividades de
intermediadora, tais como negociar soltura de prisioneiros e liberagdo de lideres
politicos para o exterior. Os membros da Comissdo foram, inclusive, convidados
pelo governo dominicano a observar e emitir relatorios sobre a eleigdo presidencial,

que aconteceu em 1966°°,

0 VARGAS CARRENO, Edmundo. Funciones de la Comision Interamericana de Derechos Humanos:
observaciones in loco e informes sobre situaciones de derechos humanos. In: El Sistema
Interamericano de Proteccion de los Derechos Humanos en el Umbral del Siglo XXI — Memodria del
Seminario de 23-24 de novembro de 1999. San Jose de Costa Rica: Corte Interamericana de Direitos
Humanos. 2. ed., Tomo |, pp. 507-526, 2003, p. 515,

*'VARGAS CARRENO, p. 512.

2 PADILLA, David J. The Inter-American Commission on Human Rights of the Organization of
American States: a case study. American University International Law Review. Vol. 9, n. 1, pp. 95-
115, 1993, p. 103.

3 GOLDMAN, p. 870.
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Foram muitas as violacbes detectadas nessa visita, dentre elas violacéo
aos direitos a vida, de liberdade de residéncia e circulagdo, de seguranga pessoal,
de reunido e liberdade de expressao, opiniao e disseminagao de ideias. Com todas
investigacdes finalizadas e recomendacgdes ao governo feitas, a Comisséo retirou-se
do pais dias ap6s a eleigdo do novo presidente, em 1° de julho de 1966>*.

O modus operandi das visitas realizadas na Republica Dominicana,
durante a década de sessenta, tornou-se o0 modelo que a Comisséo adotou para as
investigagdes in loco, o qual pouco foi alterado ao longo de todos os anos até os
dias atuais, permanecendo os procedimentos semelhantes®”.

Normalmente, apdés as observacdes in loco, a Comissdo apresenta
recomendag¢des aos governos, 0s quais muitas vezes solicitam ajuda da prépria
Comissao para implementa-las.

As regras sobre como a Comissdo deve proceder com as visitas in loco
estdo definidas nos artigos 53 a 57 do Regulamento de Procedimento, aprovado em
2009. As principais normas constam dos artigos 56 e 57, os quais determinam que o
Estado deve fornecer todas as facilidades necessarias para a missao, em especial
assegurar que os seus membros ndo sofram represalias, disponibilidade de todos
meios de transporte, que eles tenham acesso a prisdes e qualquer outro centro de
detenc&o, garantindo de modo geral a seguranga dos membros da Comissa0°°.

Mediante o exame dos artigos referidos, é possivel perceber que o
Regulamento da Comissdo ndo visa apenas guiar suas atividades, mas também
orientar os Estados membros da OEA sobre como proceder quando estdo sendo
investigados e recebendo membros da Comissao, com mengéo especial ao artigo
57, que elenca uma série de deveres do pais, a fim de garantir a integridade fisica
dos membros e a fiel realizacdo de seus trabalhos.

Normalmente, as visitas in loco sdo amplamente noticiadas na midia
nacional do pais objeto das observagdes e os membros da Comissao sao recebidos
pelo Chefe de Estado, se reunindo com ministros e outros oficiais, os quais

garantirdo total cooperagdo a investigacdo, que inclui, além da publicidade, o

* OEA. Relatério da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos sobre suas atividades na
Republica Dominicana. 01/set./1965 - 06/jul./1966. Disponivel em:
http://www.iachr.org/countryrep/Rep.Dom.66eng/toc.htm, acessado em 19 abr. 2014.

% BUERGENTHAL, p. 271.

% OEA. Rules of procedure of the Inter-American Commission on Human Rights. Aprovado pela
Comissdo em 2009. Disponivel em: http://www.oas.org/en/iachr/mandate/Basics/rulesiachr.asp,
acessado em 20 abr. 2014.
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encorajamento da populagdo para que fornega todas informacdes pertinentes a
Comissao®’.

As visitas in loco, via de regra, ndo respondem a petigdes individuais, mas
sim denuncias de violagdes genéricas e sistematicas dos direitos humanos. No
entanto, nada impede que a Comissdo, quando em visita, receba e investigue casos
individuais que venham a tona no pais®.

Desta forma, as visitas in loco tém cumprido importante funcéo
preventiva, pois a iminéncia de receber representantes da Comissao inibe violacbes
de direitos humanos, tanto durante a permanéncia dos seus membros no pais como
antes de sua chegada®.

Com o incremento substancial de casos a serem analisados pela
Comissao, nos ultimos anos, sem ela ter recebido o devido aumento de orgcamento e
funcionarios, tém se reduzido sensivelmente os estudos sobre paises, pois 0s
mesmos demandam um esforco consideravel da Comissdo. No entanto, em seu
Relatorio Anual, ela assegura, no capitulo 1V, espago para os Estados que ainda séao
ou podem ser alvo de relatérios individuais e visitas in loco.

E, em 1997, a Comissado apresentou cinco critérios para que um Estado
conste do capitulo IV do Relatério Anual: (I) Estados cujo governo nao tenha sido
escolhido por eleigdes livres e transparentes; (II) Paises em estado de emergéncia
ou situagdo que suspenda garantias (lll) Estados onde ha claras e evidentes
violagbes macigas dos direitos humanos; (IV) Estados em processo de transigéo; (V)
Estados com situagdes temporarias que afetem o gozo dos direitos fundamentais
pela populag&o®.

A fim de tornar seu trabalho mais efetivo e eficiente, a Comisséo tem
preferido realizar Relatérios Tematicos, que buscam focar em temas relevantes para
a protecdo dos direitos humanos, sobre determinados assuntos que merecem

atencao especial por suas caracteristicas, e ndo na situacdo de apenas um pais.

" FARER, Tom J. The future of the Inter-American Commission on Human Rights: promotion versus
exposure. In: MENDEZ, Juan E.; COX, Francisco. El futuro del Sistema Interamericano de Proteccion
de los Derechos Humanos. San Jose de Costa Rica: IIDH, pp. 515-536, 1998, p. 525.

% LEDESMA, Héctor Faundez. El Sistema Interamericano de Proteccion de los Derechos Humanos:
aspectos institucionales y procesuales. San Jose de Costa Rica: IIDH, 3.ed., 2004, p. 45.

% VARGAS CARRENO, p. 522.

% BUERGENTHAL, p. 275-276.
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1.1.2 Relatérios tematicos

Além dos relatorios de paises, a Comissao também emite Relatérios
Tematicos, abrangendo temas de interesse regional ou que possam interessar
varios Estados da OEA. Por ser autorizada a realizar audiéncias gerais e preparar
relatérios sobre temas de direitos humanos, a Comissao nao precisa se ater a casos
especificos, iniciados por eventuais denuncias pontuais.

No contexto politico do hemisfério, a partir dos anos noventa, a Comissao
deparou-se com uma maior variedade e complexidade nos casos que recebeu. Por
isso, se viu compelida a modificar sua forma de trabalho. Embora ainda receba a
maioria de seus casos referentes a violagbes de direito a vida e a integridade
pessoal, hoje a Comissao tem recepcionado um numero crescente de denuncias por
multiplas formas de discriminagdo®'. E estes novos casos a serem enfrentados
representam os principais assuntos dos Relatérios Tematicos.

Esses Relatérios Tematicos buscam revelar situacbes coletivas e
problemas estruturais que podem nao estar devidamente refletidos nos casos
individuais. Do ponto de vista promocional, eles tém ainda uma perspectiva mais
definida que os relatorios de paises, que muitas vezes sao entendidos como
mecanismos para expor determinado Estado a comunidade internacional, enquanto
os tematicos buscam apresentar a situagéo de determinado grupo de pessoas®?.

O foco principal dos Relatérios € compreender e estudar as protegdes e
padrdes existentes sobre o assunto nos paises das Américas, por meio do estudo
das legislagbes e opinides de organizagbes e da populagédo, discutindo as
necessidades e problemas enfrentados pelo grupo objeto do trabalho. Os informes
procuram oferecer um diagndéstico das principais virtudes e desafios dos Estados
sobre o tema, apresentando ao final recomendacbes para que eles possam
implementar uma politica de protecéo dos direitos humanos de determinado grupo
mais efetiva e menos discriminatoria.

Para a realizacdo dos Relatérios Tematicos, a Comissao conta com a

contribuicdo das organizagdes nao-governamentais (ONGs), que sdo um fator de

1 DULITZKY, Ariel; GONZALEZ, Felipe. Derechos Humanos y la Organizaciéon de los Estados
Americanos, 1999-2000. Revista Instituto Interamericano de Derechos Humanos. N. 30-31, edicion
especial, pp. 189-236, 2001, p. 217.

2 ABRAMOVICH, p. 13.
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participagéo e vigilancia democratica essencial ao SIDH. As ONGs nao se limitam a
participar nos relatérios tematicos, mas também auxiliam nas visitas in loco e
concedendo informagdes sobre os paises®.

A ideia fundamental desses relatérios € estimular a consciéncia publica
sobre os direitos humanos nas Américas, voltando a atengdo da populagdo para
alguns temas especificos.

A Comissao tem recorrido cada vez mais aos relatérios para estudar
problemas particulares da regido. Os mais recentes relatorios tematicos que se
encontram publicados s&o: direitos das criangas, mulheres, trabalhadores migrantes
e suas familias, populagbes indigenas, pessoas privadas de liberdade, defensores
dos direitos humanos, direitos dos afrodescendentes, dentre outros®.

Tendo em vista esses novos assuntos a serem enfrentados pela
Comisséo, referentes a uma realidade mais atual das sociedades, os Relatorios
Tematicos se converteram em importantes mecanismos de disseminagcdo de
informacéo referentes aos direitos humanos envolvidos em cada caso, as realidades
dos paises e como estes devem proceder para mitigar violagbes contra esses

grupos.

1.1.3 Peti¢des individuais

Além de atuar com visitas a paises e elaboracao de relatérios, tanto sobre
paises quanto tematicos, a Comissao detém outra importante atribuicdo no ambito
do sistema de direitos humanos da Carta da OEA, que é o exame de peticoes de
vitimas de violagbes de direitos humanos, previsto no artigo 20, letra “b” de seu
Estatuto, cujo texto inclui todos Estados membros da OEA que n&o séo partes da
Convencao. Portanto, deve haver denuncia sobre presumidas violagées dos direitos
consagrados na Carta da OEA ou na DADH.

Ao contrario de outros sistemas regionais de direitos humanos, ndo ha

qualquer limitador sobre quem pode encaminhar uma peticdo para a Comisséo.

® CORAO, Carlos M. Ayala. Reflexiones sobre el futuro del Sistema Interamericano de Derechos
Humanos. Revista Instituto Interamericano de Derechos Humanos. N. 30-31, edicion especial, pp. 91-
127, 2001, p. 121.

% BUERGENTHAL, p. 278-279.
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Qualquer Estado, individuo ou grupo de individuos, ou ainda uma organizagdo nao-
governamental, pode peticionar junto a Comissdo, mesmo n&o sendo vitima da
alegada violac&o®.

A Comissao foi, no contexto interamericano, a primeira instituicdo de
direitos humanos a conceder status de sujeito de direito aos individuos, que antes
devem, como ja foi mencionado, utilizar-se dos remédios juridicos internos para
poder pleitear seus direitos no ambito da Comissdo. No intuito de reconhecer a
posicdo muitas vezes hipossuficiente do peticionante, a Comisséo adota algumas
regras procedimentais flexiveis, pois tampouco € obrigatoria a utilizacdo de
advogado para demandar em seu sistema. Além disso, a informalidade permite
maior grau de admissibilidade das peticdes®®.

Os artigos 51 e 52 do Regulamento da Comissao (Rules of Procedure)
apresentam alguns procedimentos basicos sobre como ela deve agir quando recebe
as peticdes referentes a Estados que ndo sejam partes da Convengédo, embora o
artigo 52 remeta a diversas normas aplicaveis aos Estados partes da mesma. Em
verdade, o procedimento é muito semelhante, pois ficam de fora apenas as
determinacdes referentes ao encaminhamento do caso para a Corte, presente nos
artigos 45 e 46. Os demais artigos sao coincidentes.

Desta forma, a Comissdo processa as peticoes da mesma forma que
aquelas recebidas sob a égide da Conveng¢do. Ha um juizo de admissibilidade, onde
€ verificado se existe violagao a direitos previstos na Carta da OEA ou da DADH, em
seguida o Estado violador é informado sobre as razées da denuncia e tem prazo de
trés meses para apresentar suas observacgdes, podendo haver audiéncia ou visitas
in loco ao Estado. A Comissado buscara, em qualquer etapa, a requerimento das
partes ou por iniciativa propria, uma solugdo amistosa, que pode ser benéfica para
todos envolvidos. Em ndo havendo acordo amigavel, ela apresenta sua deciséo
quanto ao mérito, que dara origem a um relatério. Caso o Estado seja considerado
responsavel, a Comissado fara recomendacdes para que o Estado suspenda as

violagdes e efetue reparacdes a vitima®.

® SHELTON, Dinah. The jurisprudence of the Inter-American Court of Human Rights. American
University International Law Review. Vol. 10, n. 1, pp. 333-372, 1996, p. 342.
® WALSH, J. Lauchlan; SUAGEE, Dean B.; SCHLANGER, Phoebe. The Inter-American Human
Rights System: into the 1990s and beyond. American University International Law Review. Vol. 3, n. 2,
gp 517-565, 1988, p. 520-521.

PASQUALUCCI, p. 439.
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A principal diferengca dos dois sistemas de analise de petigbes esta no
desfecho do caso. Enquanto pela Convencéo, o caso pode ser encaminhado para a
Corte caso haja desrespeito pelo Estado das recomendacdes efetuadas, no sistema
da Carta da OEA, essa possibilidade nédo existe. O objetivo desse sistema € a
elaboracdo de recomendacgdes ao Estado para a observancia e garantia dos direitos
humanos, encerrando o procedimento com essas recomendagdes®.

Caso haja descumprimento das recomendagdes pelo Estado, a Comisséo
pode, conforme o artigo 18, “f" de seu Estatuto®, decidir pelo encaminhamento do
caso a Assembleia Geral da OEA, para que esta adote medidas politicas, que
fomentem o respeito aos direitos humanos. Como a Assembleia Geral ndo possui
poderes explicitos para organizar sangdes pelo descumprimento dos preceitos da
Carta e da DADH, é dificil a efetiva responsabilizacdo do Estado pela violagao, pois,
além disso, a Assembleia € um 6rgéo intergovernamental, com representantes de
todos Estados membros, inclusive do Estado violador e, com isso, as decisdes
podem ter um viés politico’.

E possivel concluir, entdo, que o formato quase-judicial do sistema de
protecao dos direitos humanos da Carta da OEA, onde a Comisséo é 6rgao central e
mais importante, embora seja de extrema valia para todo o SIDH, possui algumas
lacunas. Os poderes atualmente reunidos pela Comissdo neste contexto lhe
permitem operar de forma preventiva e definitiva. Preventiva quando elabora os
relatérios tematicos ou sobre os paises e realiza visitas in loco, a fim de tomar
conhecimento da situacédo da tutela dos direitos humanos em determinado Estado.
Definitiva quando a Comissdo atua no exame das petigdes individuais, com
denuncias contra paises ndo signatarios da Convengao Americana, onde atuara de
forma a investigar o caso e elaborar recomendagdes para a cessagao das violagdes.

Assim, é possivel verificar algumas falhas no sistema, pois a Comissao
carece de meios de constrangimento para o imediato cumprimento de suas
recomendacoes, restando apenas a possibilidade de encaminhamento do caso para
a Assembleia Geral da OEA, que pode tomar medidas politicas contra o Estado

infrator, ou ainda, torcer para que a publicidade negativa, recebida pelo pais na

® RAMOS, 2002, p. 66-68.

69 Artigo 18, “f", Estatuto CIDH. A Comissao tem as seguintes atribuicdes com relagdo aos Estados
membros da Organizagao: apresentar um relatério anual a Assembleia Geral da Organizagédo no qual
se levara na devida conta o regime juridico aplicavel aos Estados Partes da Convengdo Americana
sobre Direitos Humanos e aos Estados que nao o séo.

" RAMOS, 2002, p. 68-69.
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comunidade internacional em eventual descumprimento das medidas propostas,
demova os Estados de ignorar os preceitos da Comisséo.

Diante disso, é importante comparar o mecanismo de funcionamento do
subsistema da Carta da OEA com o da Convencgao, da qual a Comissdo também é
parte importante, embora divida as atengbes com outro érgéo central, a Corte

Interamericana de Direitos Humanos.

1.2 A Comissao como érgao da Conveng¢ao Americana

A Convengao Americana de Direitos Humanos, também conhecida como
Pacto de San Jose da Costa Rica, foi aberta para assinaturas em fins de 1969,
durante uma conferéncia, realizada na capital costa-riquenha. Conforme sua regra
determinava, depois de alcancar o numero minimo de onze ratificagdes, acabou por
entrar em vigor em meados de 1978.

E, mesmo em vigor, muitos paises se demoraram para ratifica-la. Prova
desse atraso nas adesdes a Convencédo é que o Brasil s6 o fez em setembro de
1992"'. Atualmente, 25 dos 35 membros da OEA ja ratificaram a Convencdo, mas
ainda estao de fora paises importantes do hemisfério, como os Estados Unidos e o
Canada3, além de outras nacdes menores.

A Convengao busca garantir um extenso rol de direitos, com destaque
para: direito a personalidade juridica, direito a vida, direito de n&o escravidao, direito
a liberdade, direito a um julgamento justo, direito a compensacgao por erro judiciario,
direito a privacidade, direito a liberdade de consciéncia, religido, pensamento e
expressao, direito de resposta, direito a liberdade de movimento e residéncia, dentre
outros. Com este extenso catalogo de direitos na Convengéao, os Estados partes tém
obrigacao de respeitar e assegurar o seu livre e pleno exercicio, sem discriminagao,
devendo tomar todas medidas legislativas e de qualquer outra natureza que sejam

necessarias para efetivar tais direitos’?.

" PIOVESAN, Flavia. Introdugdo ao Sistema Interamericano de protegdo dos Direitos Humanos: a
Convengao Americana de Direitos Humanos. In: GOMES, Luiz Flavio; PIOVESAN, Flavia. O Sistema
Interamericano de protegdo dos direitos humanos e o Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, pp. 17-52, 2000, p. 29-30.

"2 PIOVESAN, 2013, p. 134-135.
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Os direitos previsto na Convencgao sao suplementados por uma clausula
ampla de n&o discriminagdo e pela obrigacdo dos Estados de ajustar suas normas
domésticas com o fito de garantir os preceitos da Convencgao e sua efetividade. Isso
significa repelir leis e praticas que violem as garantias ou que prejudiqguem o
exercicio dos direitos da Convencao. Os Estados tém o dever ndo apenas de
respeitar os direitos previstos no documento, mas também assegurar seu exercicio
livre e completo. Com isso, percebe-se previsdo de obrigag¢des positivas e negativas
para os Estados, que ndo devem violar os direitos fundamentais e, ao mesmo
tempo, devem adotar quaisquer medidas necessarias para garantir o seu gozo™.

Seguindo a linha da DADH, que estabeleceu que a protec¢éao internacional
dos direitos humanos deveria ser o principal objetivo do direito americano, a
Convencao estabeleceu que a Comissao e a Corte seriam os meios de protecao dos
direitos que ela enuncia’, determinando o estabelecimento desses dois 6rgaos.

Assim, depois de anos em que a Comissdo atuou como membro central
do SIDH, a entrada em vigor da Convengado trouxe essa mudanga institucional
importante e, no fim da década de setenta, a Comisséo passou a ter a companhia da
Corte Interamericana de Direitos Humanos como 6rgado de importancia na defesa
dos direitos fundamentais no hemisfério. Como a Comisséao ja existia no sistema da
Carta da OEA, ela acabou por acumular as fungdes previstas em ambos
documentos.

Interessante salientar, ainda, a diferenca de tratamento que ambas
instituicbes receberam, no que tange as suas competéncias: a Convengao
estabeleceu que os Estados partes aceitavam ipso facto a competéncia automatica
da Comissao para apreciar as peticdes individuais contra eles proprios’™. Ou seja, no
momento em que ratificam a Convencdo, os Estados reconhecem o poder da
Comisséo.

Com a Corte, acontece o inverso. Aqueles paises que ratificarem a
Convencgao devem ainda reconhecer expressamente a competéncia da Corte para
julgar casos envolvendo o Estado. Com isso, diminuiu-se sobremaneira o seu

espectro de atuagdo, pois diversos paises ainda ndo a reconheceram como 6rgao

" BUERGENTHAL, p. 282-283.

" DULITZKY, Ariel. El sistema interamericano en transicion: La Comision Interamericana de
Derechos Humanos vy la justicia transicional. In: ASSY, Bethania; et alli (coord.). Direitos Humanos:
justica, verdade e memoria. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, pp. 203-223, 2012, p. 206.

® PIOVESAN, 2000, p. 37.
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competente para julga-los. E a chamada competéncia facultativa, onde a Corte s6
podera exercer jurisdicdo se o Estado deixar claro o seu reconhecimento do tribunal,
por meio de uma declaracéo expressa e incondicional .

O processo de coexisténcia entre os dois subsistemas foi objeto n&o
apenas da Conferéncia de San Jose, em 1969, mas também do Conselho
Permanente da OEA, conforme aponta o Relatério Anual da Comissao, de 1978. Ao
tratar da transicao entre a entdo Comissao da Carta da OEA para aquela prevista na
Convencgao, resolveu o Conselho Permanente que a instituicdo ja existente
continuaria no exercicio de suas fungdes, aplicando seu Estatuto e Regulamento, a
todos Estados que ndo fossem parte da Convencdo. E, quanto aqueles que
ratificassem a Convencdao, a Comissdo aplicaria seus novos Estatuto e
Regulamento’’. Com base neste documento, fica claro que a Comissdo passaria a
ser dotada de uma dualidade de fungbes, conforme o Estado junto ao qual estivesse
atuando, aplicando a Convengéo ou a DADH.

Portanto, além das atribuicdes conferidas a Comissao pelo sistema da
Carta da OEA, ja estudadas, ela também recebeu atengado especial da Convencgéo,
que delimita em seu artigo 41 e seguintes as fungdes da Comissao, enquanto 6rgao
do novo sistema. As principais fung¢des incluem promover a observancia dos direitos
humanos e servir de 6rgao consultivo da OEA, em matéria de direitos humanos.
Para exercer essas fungdes, a Convencao determinou poderes especificos para a
Comissao, tais como elaborar recomendacbes aos paises, preparar estudos e
relatérios, solicitar informagdes e tomar medidas quanto as peticdbes e
comunicagdes. O maior sucesso da Comissao tem sido, inegavelmente, no que
concerne aos casos genéricos, como estudos sobre paises e relatorios tematicos e
periédicos, onde a instituicao logrou sensivel éxito no passado’®.

No que diz respeito ao encaminhamento de casos para a Corte, Dinah
Shelton afirma que tanto a Comissao quanto os Estados costumavam aparentar

relutdncia em utilizar esta faculdade para decidir casos individuais, embora a

® GUERRA, Sidney. A protegcdo internacional dos direitos humanos no ambito da Corte
Interamericana e o controle de convencionalidade. Revista do Programa de Pés-Graduagdo em
Direito da UFC. V. 32.2, pp. 341-366, jul./dez. 2012, p. 345.

" CIDH. Informe Anual de la Comisién Interamericana de Derechos humanos — 1978. Secdo
Primeira, Item “D’. Disponivel em: http://www.cidh.oas.org/annualrep/78sp/indice.htm, acessado em
07 maio 2014.

® SHELTON, Dinah. Improving Human Rights Protection: recommendations for enhancing the
effectiveness of the Inter-American Commission and Inter-American Court of Human Rights. American
University International Law Review. Vol. 03, n. 02, pp. 323-337, 1988, p. 325-327.
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Comissao tenha, nos ultimos anos, aumentado sua participacdo no trabalho da
Corte”. Nesse caso, a respeitavel posicdo da autora apresenta certo pessimismo
exacerbado, pois inegavelmente a Corte tem aparecido e operado cada vez mais,
decidindo casos que lhe sdao encaminhados.

A Comissao age como porta de entrada dos casos contenciosos perante
a Corte, pois conforme a Convencdo, ndo é possivel apresentar os casos
diretamente a segunda, sem antes serem analisados e processados pela primeira.
Além disso, apenas Estados e a prépria Comissao podem demandar na Corte, ndo
sendo disponibilizado aos individuos este poder®.

Os demais sujeitos devem, antes, submeter seu caso para a Comisséo,
sendo essa uma de suas principais funcdes no sistema da Convencgao, de receber
as peticbes individuais, analisa-las e, caso n&o alcance éxito em negociagdes
amigaveis, submeter o caso para a Corte®'.

Importante ndo confundir essa impossibilidade dos individuos de
encaminharem sua peticdo diretamente para a Corte com o reconhecimento da
subjetividade juridica ativa do individuo, ou seja, ainda que n&o possam dirigir-se
diretamente a Corte, os individuos possuem capacidade processual internacional.

O direito de petigao individual internacional, que assegura o acesso a
justica em nivel internacional, € uma conquista do Direito Internacional dos Direitos
Humanos. Entende Cancado Trindade que a contraposicdo do demandante
individual com o Estado demandado faz parte da esséncia da protecéo internacional
dos direitos humanos, colocando o ser humano como sujeito de direito, com plena
capacidade processual internacional, ainda que ndo tenha reconhecido seu locus
standi in judicio na Corte, apenas por representagao da Comissao®?.

O ser humano é a verdadeira vitima da lesdo aos direitos humanos e é

aquele que vai se beneficiar das reparacdes que porventura forem determinadas.

" SHELTON, 1988, p. 328-329.

8 NEUMAN, Gerald L. Import, export and regional consent in the Inter-American Court of Human
Rights. European Journal of International Law. Vol. 19, n. 1, pp. 101-123, 2008, p. 103.

8 VASCO, Miguel A. O Sistema Interamericano de protegao dos direitos humanos. In: CANCADO
TRINDADE, Anténio Augusto (ed.). A incorporagdo das normas internacionais de prote¢do dos
direitos humanos no Direito Brasileiro. San Jose da Costa Rica: IIDH, ACNUR, CIVC, CUE. Pp. 653-
662, 1996, p. 654.

82 CANCADO TRINDADE, Antbdnio Augusto. A pessoa humana como sujeito do direito internacional: a
experiéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos. In: MENEZES DIREITO, Carlos Alberto;
CANCADO TRINDADE, Anténio Augusto; PEREIRA, Anténio Celso Alves (coord.). Novas
Perspectivas do Direito Internacional Contemporaneo. Rio de Janeiro: Renovar, pp. 495-532, 2008, p.
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Ele se encontra no principio e no fim do processo, ele é o verdadeiro demandante e
beneficiario, devendo assim fruir dessa capacidade processual®.

Portanto, é possivel concluir que o individuo € sujeito de direito
internacional, na opinido da maioria da doutrina, que reconhece a capacidade
processual internacional do mesmo. E essa capacidade é exercida, no ambito
interamericano dos direitos humanos, por meio de peticbes encaminhadas a
Comisséo, que promovera as investigacbes e procedimentos cabiveis. Em ndo
havendo sucesso na busca pela solugdo amigavel, o caso € encaminhado para a
Corte.

Assim, a Convencao confere a Comissao atribuicbes que precedem o
processo jurisdicional, junto a Corte, sendo portanto um o6rgdo imprescindivel no
procedimento dessa e do sistema como um todo. Diante das caracteristicas de sua
atuacao, nao € equivocado qualificar a Comissdo como uma espécie de Ministério
Publico do sistema interamericano, pois ela atua com independéncia, tem
legitimidade para agir perante a Corte e também por ser chamada a intervir em
todos os casos que tramitam nesse 6rgdo, como representante dos membros da
OEA¥,

Pelo sistema da Convengao, a Comissao deve tomar atitudes no que diz
respeito a peticdes e outras comunicagcbes encaminhadas a sua autoridade, sob a
previsdo dos artigos 44 a 51 da Convengdo. Conforme seu texto, as denuncias
devem versar sobre violagdes dos direitos previstos nela, inclusive violagdes de
direitos econdmicos, sociais e culturais, que foram incluidos no rol de direitos da
Convencao pelo Protocolo de San Salvador, de 1988.

Os procedimentos da Comissao para analisar essas peti¢cdes individuais
podem ser divididos em duas etapas distintas: a primeira se refere as condicbes de
admissibilidade do pedido. Feito o exame de admissibilidade, passa-se para a fase
seguinte, chamada processual, onde ha possibilidade do contraditorio, tentativa de
composi¢cdo amigavel e eventual encaminhamento do caso para a Corte. A seguir,

tais etapas serao estudadas.

8 DEL'OLMO, Florisbal de Souza. A subjetividade internacional do ser humanos: algumas reflexdes.
In: MENEZES DIREITO, Carlos Alberto; CANCADO TRINDADE, Antonio Augusto; PEREIRA, Antonio
Celso Alves (coord.). Novas Perspectivas do Direito Internacional Contemporaneo. Rio de Janeiro:
Renovar, pp. 689-708, 2008, p. 699.

8 JAYME, p. 72-73.
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1.2.1 Exame de peticdes

O exame de peticdes pela Comissdo, como o6rgdao da Convencgéo,
obedece parametros parecidos com o estudado enquanto instituicdo da Carta da
OEA, embora com algumas especificidades decorrentes do documento que a rege.
Em primeiro lugar, cumpre entender que, no ambito da Comissdo, as peticoes
individuais sdo uma forma mais recente de tutelar os direitos humanos. Antes, dava-
se muita atencdo aos relatorios de paises e visitas in loco, pois a realidade politica
regional era muito diferente.

Como bem aponta Claudio Grossman:

“O sistema de exame de peticdes nem sempre foi 0 modo mais usual
e eficiente de se discutir violacbes de direitos humanos no
hemisfério. A Comissao se utilizava mais de relatérios de paises e
visitas in loco a Estados membros da OEA, impulsionada pela
opinido publica, particularmente nos casos de violagdes sistematicas
e em massa. Com a evolugao da situacao politica do hemisfério e a
diminuicdo dramatica nas violagcdes de direitos politicos, o sistema de
peticbes se tornou o principal veiculo para se tutelar violagdes de
direitos humanos. [...] O sistema de peticdes foi adotado como meio
predominante para melhorar a protecdo dos direitos humanos e
desenvolver padrdes uniformes e coesos, reduzindo a dependéncia,
mas sem abandonar, os outros mecanismos ja existentes.

Assim, hoje os dispositivos constantes dos artigos 44 e 45 da Convengao
sdo mais utilizados. Esses artigos concedem poderes a Comissao, no sentido de
que ela deve atender e examinar as petigdes individuais e comunicagdes entre
Estados. Como ja foi dito, ao aderir a Convencao, todos os Estados aceitam a
jurisdicdo da Comisséo para examinar as peti¢gdes individuais encaminhadas contra
eles.

No caso das reclamagbes entre Estados, onde um Estado peticiona
contra outro, ha um requisito adicional para que a Comissdo tenha competéncia. E
necessario que ambos tenham nao apenas ratificado a Convencao, mas também
reconhecido a jurisdigdo interestatal da Comissdo, prevista no artigo 45 da
Convencao. Dispde o artigo que o reconhecimento pode ser feito ad hoc, para um

caso ou periodo especifico, ou de forma geral, por periodo indeterminado, podendo

% GROSSMAN, Claudio. The Inter-American System and its evolution. Inter-American and European
Human Rights Journal. Vol. 02, n. 1-2, pp. 49-65, 2009, p. 49-50.
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ser no mesmo instrumento de ratificagdo ou em documento apartado. Atualmente,
metade dos Estados partes da Convengao utilizaram-se da declaragao genérica. Até
hoje, apenas dois casos interestatais foram intentados na Comissa0%°.

Interessante salientar que o SIDH inverte a l6gica do sistema europeu, no
que tange aos procedimentos individuais e interestatais. Pelo sistema
interamericano, o procedimento individual é de adesao obrigatoria, enquanto o
interestatal é facultativo, dependendo de manifestagao expressa do Estado. De outra
banda, no sistema europeu, acontece o oposto, com o procedimento estatal sendo
de adesao obrigatéria e o de peti¢cdes individuais sendo facultativo®’.

No sistema da Convengdo, a Comissdo recebe as peticbes e
comunicagdes que relatam supostas violagdes aos direitos humanos protegidos pelo
tratado, submetendo as mesmas a um juizo de admissibilidade, tal qual acontece no
sistema da Carta da OEA, com regras semelhantes.

O artigo 46(1) da Convengdo aponta os requisitos necessarios para o
exame da peticdo, com as seguintes previsodes:

Artigo 46

1. Para que uma peticdo ou comunicacido apresentada de acordo com
os artigos 44 ou 45 seja admitida pela Comissao, sera necessario:

a. que hajam sido interpostos e esgotados os recursos da jurisdigdo
interna, de acordo com os principios de direito internacional geralmente
reconhecidos;

b. que seja apresentada dentro do prazo de seis meses, a partir da data
em que o presumido prejudicado em seus direitos tenha sido notificado
da decisao definitiva;

c. que a matéria da peticdo ou comunicagdo nao esteja pendente de
outro processo de solugao internacional; e

d.que, no caso do artigo 44, a peticdo contenha o nome, a
nacionalidade, a profissdo, o domicilio e a assinatura da pessoa ou
pessoas ou do representante legal da entidade que submeter a
peticao®.

No texto acima, é possivel vislumbrar o reconhecimento de que a

prioridade na resolugao das violagdes é dos tribunais nacionais e que, tendo sido

%o primeiro caso, recebido em 2006, foi apresentado pela Nicaragua, que alegava que a Costa Rica
havia incorrido em violagbes dos artigos 1.1, 8, 24 e 25 da Convengao, por ndo cumprir as garantias
de protegao dos direitos humanos da populagéo nicaraguense migrante em seu territério. A Comissao
inadmitiu o caso, por entender que os recursos internos nao haviam sido exauridos (Informe 11/07 da
CIDH). O segundo caso, recebido em 2009 pela Comissao, foi apresentado pela Equador contra a
Colémbia, alegando violagbes da Convengéo pela morte de um equatoriano como resultado de uma
acdo militar colombiana contra um acampamento das FARC. O caso encerrou-se sem decisdo da
Comisséo, pois ambos Estados chegaram a um acordo, que culminou com a desisténcia da demanda
Belo Equador (Informe 96/13 da CIDH).
RAMOS, 2001, p. 73.
8 OEA. Convencdo Americana de Direitos Humanos.
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esgotados os recursos internos, sendo respeitado o prazo de seis meses da decisao
definitiva doméstica, sem que haja litispendéncia internacional, ai sim a Comissao
considerar-se-a competente para analisar a questao.

Muito bem se posiciona Lisa Laplante, quando afirma que “o artigo 46
representa mais do que requerimentos procedimentais, mas também a ideia
abrangente de que um sistema regional de direitos humanos é apenas um
instrumento temporario, quando os sistemas domésticos falharem em encontrar um
recurso interno para o direito violado da vitima”®°.

Essa regra d4 ao Estado a oportunidade de reparar o suposto dano
dentro de seu proprio ordenamento, antes de ver invocada sua responsabilidade
internacional. Presente esta a nogdao de que a Comissdao atua como apoio
suplementar e ndo como substituto da jurisdigdo nacional dos Estados partes, uma
vez que a protecdo internacional se inicia quando se encerra a seguranga
doméstica®™.

O esgotamento dos recursos internos tem um papel importante, no
sentido de respeitar a soberania nacional, pois enfatiza o carater subsidiario do
Direito Internacional. No caso do Direito Internacional dos Direitos Humanos, a
exigéncia fundamental € de uma conduta ativa do Estado, no sentido de prover
recursos domésticos para solugcdo da violagdo. A nao observancia desse preceito,
aliada a interpretacéo sistematica que privilegia o acesso do individuo as instancias
internacionais, tornou necessaria a previsao de exce¢des a regra do esgotamento de
remédios internos®’.

Essas excegdes ja foram reconhecidas pela Corte, no sentido de que o
esgotamento de recursos internos deve ser respeitado, mas sem que essa exigéncia
impega a tutela dos direitos humanos previstos na Convengéo.

Assim, a Convengéao apresenta, no artigo 46(2), as excegdes ao principio
do esgotamento dos recursos domésticos, onde pode haver mitigagdo desta regra,
em detrimento da possibilidade de defesa dos direitos envolvidos, quando: ndo haja,
na legislacdo do Estado, o devido processo legal para a protegdo do direito

supostamente violado; ndo tenha sido permitido ao presumido prejudicado o acesso

8 LAPLANTE, Lisa J. Bringing effective remedies home: the Inter-American Human Rights System,
reparations, and the duty of prevention. Netherlands Quaterly of Human Rights. Vol. 22/3, pp. 347-
288, 2004, p. 361-362.

% \VOLIO, Fernando. The Inter-American Commission on Human Rights. The American University
Law Review. Vol. 30, n. 1, pp. 65-78, 1981, p. 75.

T RAMOS, 2001, p. 75-76.
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aos recursos da jurisdigdo interna, ou tenha sido impedido de esgota-los; ou, ainda,
caso houver demora injustificada na decisdo dos recursos.

Robert Norris salienta que, para bem instruir a peticdo, sobre a questao
do esgotamento dos remédios domésticos, é interessante que ela contenha
informacdes sobre os recursos internos utilizados, ou ainda uma declaracdo de que
todos aqueles disponiveis foram esgotados, conforme os principios de Direito
Internacional. O autor indica, ainda, que provas documentais de decisbes
terminativas, exaradas por tribunais ou autoridades competentes, sdo importantes e
devem ser apresentados junto a peticdo®.

Quanto ao prazo de seis meses para apresentacdo do caso perante a
Comisséo, contados da data da decisao interna definitiva, € evidente que o mesmo
estd condicionado ao esgotamento dos recursos internos. Assim, entende André
Ramos que a arguicdo da intempestividade cabe ao Estado interessado na
subsidiariedade da jurisdicdo internacional, que advém do prévio esgotamento dos
recursos internos™.

Sobre o outro requisito de admissibilidade, de inexisténcia de
litispendéncia internacional, diz respeito a limitacdo de uso simultdneo dos varios
sistemas coletivos de protecao internacional dos direitos humanos. Assim, em nome
da seguranca juridica e da coeréncia entre as decisbes de dérgéos internacionais,
nao é possivel utilizar mais de um sistema de forma simultanea, conforme a vedagéao
do artigo 46, letra “c”, da Convengado. No entanto, André Ramos salienta que o
Regulamento da Comissdo estabelece, em seu artigo 39, inciso segundo, que a
mesma pode conhecer de um caso, quando o procedimento instaurado perante
outro o6rgdo internacional for apenas de exame de situagdo geral de direitos
humanos. Com propriedade, o autor assinala ainda que:

“[...] se os fatos narrados ja houver sido apreciados por outra
instancia internacional, falece atribuicdo a Comissao Interamericana
de Direitos Humanos para aprecia-lo. Por outro lado, diferentemente
da excecdo de litispendéncia, a exceg¢do de coisa julgada é
peremptoria, ndo admitindo mais a revisdo do caso perante a

Comiss3o Interamericana de Direitos Humanos™®.

%2 NORRIS, Robert E. Bringing Human Rights Petitions before the Inter-American Commission. Santa
Clara Law Review. Vol. 20, n. 3, pp. 733-772, 1980, p. 742.

% RAMOS, 2001, p. 76.

% RAMOS, 2001, p. 77-78.
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Portanto, quando se trata da excecdo por litispendéncia, é possivel se
deparar com situacdes em que ela possa ser relativizada, como no caso de
desisténcia da peticao protocolada anteriormente, por exemplo. Por outro lado, a
excegao por coisa julgada é peremptéria, ou seja, extingue o feito, ndo admitindo
revisao dos fatos.

Com isso, encerra-se a fase de admissibilidade das peti¢cdes individuais,
quando se adentra em novo momento, chamado procedimental, com novas etapas a

serem observadas, dessa vez envolvendo ambas as partes.

1.2.2 Papel da Comissao perante a Corte Interamericana

Reconhecendo os requisitos mencionados, a Comissdo abre a peticdo
para contraditério do Estado requerido, solicitando informagbes ao governo
denunciado. Apds recebé-las, ou passado o prazo sem manifestagcdo, a Comissao
verifica se existem ou subsistem os motivos da peticdo intentada.

Em caso negativo, arquiva-se o expediente. Ao entender que a
comunicacao nao merece prosperar, a Comissao emite decisao definitiva, sem que
haja qualquer possibilidade de recurso pelo requerente, ainda que a decisao
favoravel ao Estado seja por maioria. André Ramos afirma que:

“Como todas as peticdes contra os Estados tém que ser processadas
perante a Comisséo, a posigao juridica da Comissao favoravel aos
Estados requeridos sobre determinada conduta, por consequéncia,
tem o carater definitivo, colocando-a no papel de intérprete final da
Convengao Americana de Direitos Humanos nestes casos.

[...] Esse papel de intérprete final da Convengdo Americana de
Direitos Humanos exercido pela Comissdo, que apontamos, ja foi
criticado duramente pela Corte Interamericana de Direitos Humanos,

que se considera a Unica intérprete definitiva da Convengao”®.

Esse dominus litis absoluto, exercido pela Comissédo, a contragosto da
Corte, & perfeitamente compativel com seu status de érgéo internacional, que
desfruta de independéncia, imparcialidade e igualdade hierarquica com a Corte.

Além do mais, tal procedimento respeita as normas da Convencgao.

% RAMOS, 2001, p. 81.
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Caso a Comissdo entenda pela existéncia de violagdo dos direitos
humanos, temos assim o inicio da fase conciliatéria, previsto no texto da Convencao,
em seu artigo 48, letra “f", que determina que a Comissao se coloque a disposi¢cao
das partes para a tentativa de se chegar a uma solugado amistosa do litigio, fundada
no respeito aos direitos humanos reconhecidos na Convencédo. No caso de se
alcangar um acordo amigavel, a Comissao prepara um relatorio que descreve todos
os fatos investigados e os termos do acordo alcangado®.

Embora seja uma iniciativa elogiavel e importante, a conciliagdo como
mecanismo para se superar a controvérsia internacional deve ser utilizada com
cautela, nos casos de responsabilidade internacional do Estado por violacdo dos
direitos humanos protegidos na Convengdo, pois a nogéo classica de litigio &
inadequada ao caso. Nessas situagodes, os direitos em questao nao pertencem a um
Estado em especial, mas sim ao conjunto de Estados contratantes do tratado
internacional de direitos humanos®’.

Sobre a atuagdao da Comissdo no procedimento de conciliagdo, tanto o
seu Regulamento quanto a Convengdo sédo imprecisos, pois ndo definem o papel
exato que ela representara na solugdo amistosa. Por outro lado, essa flexibilidade do
sistema permite que as partes se aproximem paulatinamente das posicdes que
interessam, tendo a Comissao como intermediadora, tentando buscar uma solugao
amistosa®®. Dessa forma, a Comiss&o acaba atuando como meio de aproximacéo e
mediacio das partes.

Esgotada a conciliagdo, sem éxito na composigao amigavel, a Comissao
redigira um relatorio, apresentando os fatos pertinentes ao caso e suas conclusoes,
inclusive com recomendacgdes ao Estado violador, que tem prazo de trés meses para
manifestar-se e dar cumprimento as recomendacoes feitas. Durante esse periodo, 0
caso continua aberto a solugdo amistosa pelas partes e pode acabar de trés formas:
o caso pode ser resolvido de forma amigavel; ou pode ser submetido para a Corte,
pelo Estado envolvido ou pela propria Comissdo; ou, ainda, nenhuma das duas

opcdes acima pode acontecer®.

% BUERGENTHAL, p. 290.
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Caso nada acontega, passando-se os trés meses sem que haja
manifestacdo do Estado, no sentido de atender as comunicagbes da Comissao, a
mesma pode encaminhar o caso para a Corte. Antigamente, a Comissao podia
analisar caso a caso o envio a Corte, mas seu novo Regulamento, de 2001,
determina que todos os casos de desobediéncia de Relatorios sejam encaminhados,
exceto se a Comissao decidir o contrario por maioria absoluta de votos'®.

Se a Comissao entender pelo ndo encaminhamento do caso para a Corte,
ela devera emitir suas opinides finais e conclusdes sobre o caso, inclusive redigindo
recomendacodes para o Estado, fixando prazo para a cessacao das violagdes. Ao fim
do prazo determinado, a Comissao decide se suas recomendacdes foram adotadas
pelo Estado e também se publicara o informe do caso em seu relatério anual™".

Como o encaminhamento dos casos a Corte € decisao discricionaria da
Comisséo, acaba que muitos ndo sdo encaminhados pelos critérios estabelecidos, o
que alguns autores entendem que prejudica os direitos humanos envolvidos.
Conforme ja estabelecido pela prépria Corte, a Comissdo deve encaminhar nao
apenas 0s casos mais graves, mas também aqueles cuja complexidade e
transcendéncia fazem com que meregam a analise judicial da Corte'®.

Assim, segundo a Convencao e o Regulamento da Comisséo, ela tem a
capacidade de decidir casos ou encaminha-los para a Corte e, conforme o artigo 57
da Convencdo, a Comissao deve aparecer em todos 0s casos contenciosos
envolvendo o tribunal, ndo importando que a origem dos mesmos seja uma peticao
individual ou acdes entre Estados.

Como ja referido, a atuagdo da Comissédo nos casos da Corte reveste-a
de atribuicbes semelhantes ao Ministério Publico, sendo ela mais do que uma parte
processual. Como bem informam Buergenthal, Shelton e Stewart, a propria Corte ja
referiu essa caracteristica ao julgar o caso Viviana Gallardo, n. G 101/81. Os autores
concluem, com propriedade:

“A referéncia da Corte a instituicdo legal latino-americana, conhecida
como Ministério Publico, foi feita com intuito de deixar claro que a
Comissao aparece perante a Corte como protetora da integridade
legal e institucional do sistema da Convencado. Nesse sentido, é

1% BUERGENTHAL, p. 291.

" PIOVESAN, 2000, p. 40.

%2 GALLI, Maria Beatriz; KRSTICEVIC, Viviana; DULITZKY, Ariel E. A Corte Interamericana de
Direitos Humanos: aspectos procedimentais e estruturais de seu funcionamento. In. GOMES, Luiz
Flavio; PIOVESAN, Flavia. O Sistema Interamericano de protegdo dos direitos humanos e o Direito
Brasileiro. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, pp. 81-101, 2000b, p. 85-86.
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interessante notar que o Regulamento da Corte, que entrou em vigor
em 2001, afirma que o termo ‘partes no caso’ significa ‘a vitima ou
suposta vitima, o Estado e, apenas do ponto de vista procedimental,
a Comisséo. [...] Diante dessa posicdo, a Comissdao ndo precisa
adotar como seus os argumentos e demandas da vitima ou Estado,
cujo caso é referido para a Corte”'®.

Em conclusdo, foi possivel perceber ao longo do capitulo, que a
Comisséo tem um papel central no funcionamento do SIDH, com competéncia que
abrange todos Estados da OEA. O papel da Comisséo é tdo ou mais importante que
a Corte, pois ela viabiliza o acesso dos individuos ao sistema, a fim de reivindicarem
a reparacgao de violagdes de direitos humanos, previstos tanto na Convencdo como
na Carta da OEA e a DADH. Ela atua desde o principio da demanda, em tentativas
de aproximagao, até o desenrolar do caso perante a Corte.

Por suas fungdes e atuacéo sui generis, a Comissédo se posiciona como
orgao de suma relevancia no sistema interamericano, cumprindo a dualidade de
atribuicoes, que foi objeto do estudo do presente capitulo.

Além da dualidade de funcdes referida, outra importante caracteristica da
Comissao a ser analisada no presente trabalho é se ela possui capacidade de
influenciar os ordenamentos juridicos internos dos Estados membros da OEA,
buscando assim respostas as demandas internacionais que recebe.

E é essa influéncia da Comissao nos ordenamentos juridicos internos que
sera estudada no capitulo a seguir, com énfase especial aos casos envolvendo o
Estado brasileiro, seu sistema normativo e como ele se beneficia desse 6rgao

internacional.

1% BUERGENTHAL, p. 294.
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2 ATUAGAO DA COMISSAO E INFLUENCIA NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

A atuacido da Comissao destacou-se, desde o principio, na promogao e
protecdo dos direitos humanos no hemisfério, buscando compreender os desafios
regionais, realizando visitas e relatérios, além de analisar petigbes individuais.
Obviamente, as prioridades e atividades da Comiss&o na época eram moldadas pela
realidade da Guerra Fria, quando os Estados Unidos acabavam por pressionar os
orgaos politicos da OEA.

Nas décadas de 50 e 60, a politica latino-americana dos Estados Unidos
sofreu mudancga importante, quando a Politica da Boa Vizinhanga de Roosevelt foi
substituida pelo ideal de contengcdo do comunismo no continente. Com isso, os EUA
passaram a apoiar diversos regimes autoritarios nessa época, com praticas de
direitos humanos questionaveis, sempre sob o argumento de que buscavam
combater a invasdo comunista. Como exemplo, é possivel citar o golpe na
Guatemala, em 1954, contra Jacobo Arbenz, o episddio da Baia dos Porcos, em
Cuba, em 1962, e o envio de tropas militares para a Republica Dominicana, em
1965

Quando a Convengao passou a vigorar, em 1978, ainda sem a ratificagéo
brasileira, a ampla maioria dos paises latino-americanos era presidida por governos
militares golpistas ou governos civis fracos, sob a batuta militar.

Fato € que, com o aumento dos governos autoritarios no continente,
tornaram-se recorrentes as violagdes aos direitos humanos, fazendo com que a
Comisséo passasse a ter fungdo mais marcante. E, assim, ela passou a ndo apenas
promover e proteger os direitos humanos, mas também a moldar as politicas
internas dos paises, de forma que o Direito Internacional dos Direitos Humanos se
tornasse parte integrante dos ordenamentos juridicos, por meio da internalizagao de
algumas normas e condutas.

No intuito de investigar as violagbes e, ao mesmo tempo, buscar
constranger e compelir os paises violadores, a Comissao fez uso recorrente dos

relatérios de paises e observacdes in loco, que acabavam por modificar a politica

% GOLDMAN, p. 869.
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dos paises, adequando-a para uma situacdo de maior harmonia com os direitos
humanos. Um caso paradigmatico sobre o assunto € o da Argentina em 1979.

Felipe Gonzalez relata que, nos anos anteriores, durante o governo
autoritario, o desaparecimento de pessoas na Argentina era corriqueiro, 0 que
ocasionou uma série de denuncias para a Comissdao. Com isso, foi realizada uma
visita, em que os observadores permaneceram dezessete dias na Argentina, o que
por si s6 € um fato notério, por ser um periodo mais longo que o normal das visitas
anteriores. Durante a visita, a Comissao obteve informacédo de que muitas pessoas
eram mantidas encarceradas clandestinamente, em areas isoladas. A Comissao
pressionou para se encontrar com 0s presos, o governo inicialmente relutou, mas
finalmente as autoridades foram obrigadas a promover o encontro entre as vitimas e
0s observadores.

Essa descoberta foi amplamente divulgada pela Comisséo, para a
Assembleia Geral da OEA. A delegagao argentina ameacgou retirar-se da OEA caso
a Assembleia tomasse medidas condenando o fato, mas o 6rgdo apenas adotou
uma resolucéo geral, condenando a pratica do crime, mas sem mencionar o pais. No
entanto, diante do relatorio divulgado pela Comisséo, o governo Argentino ja fora
internacionalmente exposto, o que produziu impacto até mesmo nas Nacdes Unidas,
que passou a também pressionar a Argentina, criando um Grupo de Trabalho para
Desaparecimentos Forgcados. Desta forma, a visita in loco da Comissao acabou por
induzir a modificacdo das atitudes do governo argentino'®.

Outro caso classico em que as visitas da Comissao produziram mudancas
significativas na politica de um pais aconteceu na Nicaragua, também em fins dos
anos setenta, na ditadura de Anastasio Somoza. Na ocasido, a Comissao lancou
relatorio, em 1978, concluindo que o governo Somoza violara direitos essenciais, de
forma séria e consistente, afetando todos segmentos da populagéo da Nicaréguame.
O préprio Somoza afirmou posteriormente, em livro escrito no exilio, que o relatdrio
da Comissao foi um fator determinante e o gatilho para sua derrota'”’.

Em relacdo ao Brasil, a Comissédo também ja emitiu decisbes que

acabaram por influenciar o ordenamento juridico, seja com a criagéo de leis, seja

1% GONZALEZ, p. 108-109.

% GROSSMAN, Claudio. A framework for the examination of States of Emergency under the
American Convention on Human Rights. American Unviersity International Law Review. Vol. 1, n. 1,
pp. 35-55, 1986, p. 46.

% GONZALEZ, p. 109.
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com a mudancga de politicas ou até mesmo de postura dos tribunais e autoridades.
Com os estudos a seguir, sera possivel compreender que tanto antes do Brasil
submeter-se a competéncia da Convencao, quanto depois da ratificagao, o pais foi
objeto de denuncias e investiga¢des de violagdes de direitos humanos na Comissao,
considerado culpado algumas vezes, e alguns casos acabaram por provocar

mudangas internas no ordenamento juridico brasileiro.

2.1 Casos da Comissao como 6rgao da OEA

A Comissdo nasceu em 1959, quando passou a ter competéncia sobre
todos os Estados membros da OEA, conforme a Carta e a DADH, de 1948. Como ja
dito, ndo é necessaria manifestacdo dos paises para que se encontrem submetidos
a Comisséao, bastando ser signatarios da Carta da OEA para tanto.

De forma diversa, a Convencao de 1969 necessitava expressa ratificacéo
dos paises para exercer sua competéncia e entrar em vigor. Por isso, somente em
1978 ela passou a vigorar, apos receber a décima primeira ratificagdo. O Brasil, por
seu turno, s6 a ratificou em 1992, significando que passaram-se trinta e trés anos
em que a Comissao era o unico 6érgdo com competéncia sobre o Estado brasileiro,
no campo de direitos humanos no sistema interamericano.

Em grande parte deste periodo sob a tutela exclusiva da Comissao, o
Brasil viveu sob a m&o pesada do regime militar, que perdurou entre os anos de
1964 e 1985. Tendo por base a doutrina da Seguranca Nacional e Desenvolvimento,
os militares tomaram diversas medidas condenaveis pelos direitos humanos, tais
como: suspensao de elei¢cdes diretas; banimento de partidos politicos; suspensao de
direitos constitucionais; censura a imprensa, artes e academia; processamento,
prisdo, tortura e até assassinato de todos opositores ao regime, dentre outras
violagdes'®,

Durante o periodo militar, o governo utilizou-se dos instrumentos juridicos

e politicos citados acima para sufocar as resisténcias, e o efeito pratico disso foi

1% SANTOS, Cecilia MacDowell. Ativismo juridico transnacional e o Estado: reflexdes sobre os casos
apresentados contra o Brasil na Comissao Interamericana de Direitos Humanos. Revista Internacional
de Direitos Humanos — SUR. Vol. 7, ano 4, pp. 27-57, 2007, p. 33.
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impedir que, internamente, houvesse caminhos juridicos para denunciar as praticas
ilegais. No entanto, em ambito externo, a Anistia Internacional e outras entidades
acabaram por formular denuncias contra o Estado brasileiro e encaminha-las para a
Comiss&o'®.

Com isso, a Comisséo recebeu diversas denuncias contra o Brasil no
periodo. Apenas entre 1969 e 1973, por exemplo, foram recebidas 77 peticdes
contra o Brasil, das quais 20 foram aceitas como “casos concretos” e praticamente
todas, a excegao de uma, diziam respeito a praticas de detencao arbitraria, tortura,
desaparecimento ou morte perpetrados por agentes estatais. No entanto, a
Comisséo claramente ignorou a grande maioria dessas denuncias apresentadas
durante a ditadura, pois entre 1972 e 1985, ela chamou atencao do Estado brasileiro
apenas duas vezes e entendeu que todos outros casos eram inadmissiveis ou
deveriam ser arquivados'"°.

O primeiro caso onde o Brasil foi considerado culpado diz respeito ao
envolvimento do érgéo estatal Departamento de Ordem Politica e Social (DOPS) na
detencao arbitraria, tortura e assassinato do lider sindical Olavo Hansen, em Sao
Paulo, em maio de 1970. O outro caso refere-se a violagdo de direitos humanos da
populagdo indigena dos ianomami, que teve inicio em 1980, configurada pela
invasdo de mineiros atras de ouro, que desapropriaram € mataram quase um quinto
da populacéo ianomami''!. Ambos os casos serdo analisados a seguir.

Interessante salientar, no entanto, que a redemocratizacdo do Brasil, a
partir de 1985, nao significou o fim das violagdées dos direitos humanos. Como bem
afirmam Deisy Ventura e Raissa Cetra:

“‘Em trabalho de referéncia sobre os casos apresentados contra o
Brasil na CmIDH, Cecilia MacDowell Santos recorre ao conceito de
Estado Heterogéneo, para concluir que ‘apesar do contexto politico
de democratizagdo, o Estado brasileiro tem reagido
contraditoriamente ao ativismo juridico transnacional. Nos diferentes
niveis da agdo estatal, a politica de direitos humanos é ambigua e
contraditéria, com diferentes setores do Estado formalmente
reconhecendo as normas de direitos humanos em alguns casos,
negando tal reconhecimento em outros casos e raramente fazendo
cumprir as normas reconhecidas’. Com efeito, logo apés o retorno a
democracia formal, o Brasil, como outros Estados americanos,
desrespeitava rotineiramente as normas procedimentais do sistema.

19 MAIA, Luciano Mariz. O Brasil antes e depois do Pacto de San José. Boletim Cientifico da Escola
Superior do Ministério Publico da Unido. Ano 1, n. 04, pp. 81-97, jul./set. 2002, p. 86.

"9 SANTOS, p. 37-38.

" WIGGINS, Armstrong. Indian Rights and the Environment. Yale Journal of International Law. Vol.
18, pp. 345-354, 1993, p. 350.



51

Nao raro, respondia a graves denuncias com meses de atraso e um
parco paragrafo, quase sempre para alegar que os denunciantes nao
haviam esgotado as vias internas de recurso”'2.

Embora pareca paradoxal, € possivel auferir que os casos de violagdes
aos direitos humanos aumentaram no regime democratico, se comparado com a
ditadura militar. No entanto, esse aumento pode ser atribuido a processos politicos,
tanto internos quanto internacionais, pois anteriormente a Comissao tinha de lidar
ndo s6 com governos autoritarios, mas também com judiciarios internos fracos e
corruptos. Com isso, o processo de democratizacao fortaleceu a OEA e seu sistema
de direitos humanos e, como resultado deste processo, a Comissao ganhou
credibilidade, passando assim a participar mais ativamente do sistema'"®.

Desta forma, o aumento no numero de casos na Comissao ocorre em
virtude da mudanga de padrao na natureza dos mesmos. Enquanto no decorrer dos
regimes ditatoriais, a ampla maioria das denuncias acontecia em virtude de
atividades estatais autoritarias, como detengdo arbitraria, desaparecimentos
forgcados, torturas e execugdes extrajudiciais, com a democratizagdo, o escopo
ampliou-se sensivelmente. Desde os anos oitenta, a maioria dos casos
apresentados referem-se a violagdes contra negros, minorias étnicas, mulheres, ou
qualquer outro tipo de discriminagdo. E o agente perpetrador deixou de ser
exclusivamente o Estado e agora também sdo considerados violadores cidadaos
comuns, grupos paramilitares e também os funcionarios do Estado. E, via de regra,
quem torna possivel a efetivacdo da peticdo para a Comissdo sdo as ONGs de
direitos humanos'™.

Cabe lembrar que a denuncia na Comissao deve colocar o Estado como
denunciado, portanto nestes casos em que o agente violador é um particular, o
fundamento juridico para uma peticdo na Comissdo sempre sera no sentido da
omissao do Estado em cumprir as regras constantes na Carta da OEA ou na DADH.

E essa omissé&o pode se manifestar das mais diversas formas, seja na demora em

"2 VENTURA, Deisy; CETRA, Raissa Ortiz. O Brasil e o Sistema Interamericano de Direitos
Humanos — de Maria da Penha a Belo Monte. In: SILVA FILHO, José Carlos Moreira da; ABRAO,
Paulo; TORELLY, Marcelo D (coords.). Justica de Transicdo nas Américas — olhares
interdisciplinares, fundamentos e padrbes de efetivagcdo. Belo Horizonte: Editora Forum, pp. 343-402,
2013, p. 347.

"3 SANTOS, p. 37.

"'* SANTOS, p. 38-39.
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julgar, seja na inércia quanto a punibilidade de condutas lesivas ou qualquer outra
conduta negligente e omissiva.

A luz destes comentarios, serdo analisados a seguir alguns casos
relevantes da Comissado envolvendo o Brasil, no sistema da Carta da OEA, onde o
pais foi considerado culpado e, por conseguinte, o resultado da decisdo

transnacional modificou, de alguma forma, o ordenamento juridico interno.

2.1.1 Caso 1.683 — Olavo Hansen

O caso Olavo Hansen é paradigmatico no sentido de ter sido a primeira
vez que o Brasil foi considerado culpado pela Comissédo, ultrapassando assim a
barreira que a ditadura tentava impor na OEA. A Comunicacdo n. 1.683,
apresentada por diversas pessoas e entidades, foi recebida pela Comissdo em 09
de julho de 1970, denunciando o Brasil por violagdes de direitos humanos, em
decorréncia da detengéo arbitraria, tortura e assassinato do dirigente sindical Olavo
Hansen. A peticdo informava que o mesmo havia sido preso pelo Departamento de
Ordem Politica e Social (DOPS), em Sao Paulo, e que as violagdes teriam ocorrido
entre os dias 1° e 9 de maio de 1970""°.

Hansen era membro do Partido Operario Revolucionario Trotskista
(PORT) e empenhado lider da politica sindical. J& havia sido preso pelo regime
militar em outras ocasides, na década de sessenta, por participar de movimentacdes
e assembleias tidas como subversivas, pelo governo. No dia 1° de maio de 1970, foi
preso com mais 18 pessoas durante a comemoracgao operaria do Dia do Trabalho,
por portarem panfletos subversivos.

Os presos foram enviados ao Quartel General da Policia Militar e
colocados no chao, sofrendo agressdes e sob ameacga de metralhadora. Ao longo de
toda semana posterior a data, Hansen foi torturado de diversas formas e espancado,
até que no dia 08 de maio entrou em coma, quando finalmente foi encaminhado a

um hospital pelo médico do 6rgao estatal. No dia 09 de maio, veio a falecer. A

"5 CIDH. Informe Anual de la Comision Interamericana de Derechos Humanos 1971. Parte Il —
Comunicaciones y reclamaciones. Disponivel em:
http://www.cidh.oas.org/annualrep/71sp/parte3.htim#2.%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%
20%20BRASIL, acessado em 16 set. 2014.
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policia fez parecer que seu corpo teria sido encontrado em um terreno baldio nesse
dia e, alguns dias depois, sua familia foi informada de que ele teria se suicidado''®.

Diante da inércia do governo brasileiro em investigar a morte de Olavo
Hansen, e diante das denuncias de que ele teria sido assassinado dentro das
dependéncias do DOPS, foi enviada a denuncia para a Comissao, narrando os fatos
acima mencionados e demandando a condenagéo do governo.

Diante da denuncia contida na Comunicacédo 1.683, a Comissdo nomeou
como relator o Dr. Durward V. Sandifer, conforme artigo 15 de seu Regulamento
Interno, e solicitou informag¢dées do governo brasileiro, em 17 de julho de 1970,
pedindo ainda autorizagdo para visita do relator ao Brasil, acompanhado do
Secretario Executivo da Comissao, com objetivo de coletar dados necessarios para
o cumprimento de suas funcdes, nos termos dos artigos 9 e 18 do referido
documento. Diante do siléncio brasileiro, a solicitacdo foi reiterada em 10 de
dezembro do mesmo ano'"’.

O governo brasileiro s6 manifestou-se em 11 de janeiro de 1971,
respondendo por meio de nota aos questionamentos da Comissao, informando que
Hansen fora de fato preso, por estar distribuindo material subversivo nas ruas de
Sao Paulo; que, no dia seguinte a prisdo, foi encaminhado ao quartel do DOPS,
onde se sentiu mal e foi enviado ao Hospital Militar do Exército, onde faleceu; que,
em investigagdes policiais sobre o caso, se concluiu que Hansen se suicidara,
ingerindo substancia usada em inseticidas, restando a investigagcdo policial
arquivada pela policia. Na resposta, o Brasil ainda negava a autorizagdo para visita
do relator Durward Sandifer.

Apds o recebimento das informacdes enviadas pelo Estado brasileiro e
sua negativa de autorizagdo da visita in loco, a relatoria elaborou informe do caso,
com recomendacdes e conclusdes, repassando ainda as informacgdes para as
partes. Os peticionantes ainda forneceram informagdes adicionais, reafirmando a

acusagao de violacdo de direitos humanos. Entendendo que ja obtivera todas

"® FERNANDES, Padua; GALINDO, Diego Marques. Tortura e assassinato no Brasil da ditadura
militar: o caso de Olavo Hansen. Histérica — Revista Eletrénica do Arquivo Publico do Estado de Séo
Paulo. N. 36, jun. 2009, p. 2-3. Disponivel em:
http://www.historica.arquivoestado.sp.gov.br/materias/anteriores/edicao36/materia02/texto02.pdf,
acessado em 16 set. 2014.

" CIDH. Informe Anual de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos 1971. Parte Ill —
Comunicaciones y reclamaciones. Disponivel em:
http://www.cidh.oas.org/annualrep/71sp/parte3.htm#2.%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%
20%20BRASIL, acessado em 22 set. 2014.
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informacdes possiveis para resolucdo do caso, a Comissao passou a analisar o
mérito da demanda. Depois de elaborar novos documentos, a Relatoria entendeu
por postergar a decisdo do caso para o periodo seguinte, proposta acatada pela
Comisséo.

Para a decisao, o Dr. Durward Sandifer, elaborou um quinto informe sobre
0 caso, que incluiu uma relacdo completa dos fatos, da denuncia, contendo as
questbes prévias, tracando observagdes sobre aspectos técnicos da resposta do
governo brasileiro e, finalmente, com conclusdes e recomendagdes. Assim, com
base no informe do relator, a Comissdo examinou o caso no Vigésimo Oitavo
Periodo de Sessbes, em maio de 1972.

O Dr. Durward Sandifer concluiu, em seu ultimo relatério, que a negativa
do governo brasileiro em permitir a visita in loco impediu a reunido dos elementos
suficientes para declarar comprovados, ou nao, os fatos denunciados. Entendeu
ainda que as informacgdes apresentadas pelo Brasil eram insuficientes e, apos
examinar o caso de forma minuciosa, ndo havia como negar tratar-se de um
gravissimo caso de violagdo do direito a vida.

O posicionamento do relator, a respeito do Obice a visita in loco, é
semelhante ao manifestado por Vargas Carrefio, que afirma que, embora nédo se
trate de uma transgressédo a norma juridica, a negativa a visita expressa a conduta
do Estado de n&o cooperar com as investigacdes da Comissao''®.

Analisando todo o suporte fatico e juridico envolvido no caso, a Comissao
declarou-se competente para examinar a matéria de fundo e considerou esgotados
os recursos de jurisdicado interna do Estado brasileiro. E, tendo por base o relatorio
apresentado pelo relator, aprovou por maioria, com voto contrario do representante
brasileiro, Carlos Dunshee Abrantes, uma Resolucéo sobre o Caso 1.683""°.

Essa Resolugao aprovou o Quinto Relatério sobre o Caso 1.683 e, assim,
reconheceu que o Estado brasileiro incorreu em grave violagdo aos direitos
humanos, solicitando ao governo que fossem impostas san¢des aos responsaveis
pela morte de Olavo Hansen e que se ofertasse reparacdo a seus familiares. Essa

Resolucgao foi encaminhada para conhecimento do Brasil em 5 de maio de 1972.

"8 VARGAS CARRENO, p. 512.
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Em nota de 3 de abril de 1973, quase um ano depois, o governo brasileiro
apresentou peticdo para que a Comissdo reconsiderasse a Resolugdo, alegando
erros de procedimento e de fundo no exame do caso, fazendo ainda observagdes
sobre o Quinto Relatério do Dr. Durward Sandifer. Analisando a peticdo, a Comissao
entendeu que, embora fosse possivel rever suas decisbes, o pedido de
reconsideracio havia sido enviado quase um ano apos a propria resolucao discutida
e, portanto, entendeu que nao foi respeitado prazo habil para tal pedido,
especialmente por nao trazer qualquer fato novo que justificasse eventual
reconsideracdo da decisdo ou o tempo transcorrido. Com isso, a Comisséo julgou
inadmissivel a petigdo do governo brasileiro, reiterando os termos da Resolugao
original, por meio de nova resolugdo, encaminhada ao Brasil em 15 de junho de
1973'%,

Diante da inadmissdo da peticgdo, o Brasil se dirigiu novamente a
Comisséo, em outubro de 1973, por meio de seu Embaixador Representante na
OEA, manifestando indignagdo com a decisdo do caso, negando responsabilidade
pela morte de Olavo Hansen e, por conseguinte, negando eventual indenizagdo aos
familiares do mesmo. O Brasil ainda se manifestou contra as acusacées que lhe
eram imputadas, considerando inaceitavel ainda a invocagdo de um prazo para a
peticdo anterior, pois isso seria uma extensdo indevida de normas processuais
internas, colocando o Brasil na condi¢cao de “réu”, o que é impossivel no Direito
Internacional.

Diante da negativa do Brasil em adotar as recomendagbes da Comissao,
a mesma entendeu por langar o referido caso em seu Informe Anual, dirigido a
Assembleia Geral da OEA, conforme faculdade que lhe é conferida pelo artigo 57 de
seu Regulamento. Assim, foram incluidas no Informe Anual de 1973 que as
circunstancias da morte de Olavo Hansen apontam, ‘prima facie”, a um caso
gravissimo de violagdo do direito a vida e que o governo do Brasil se recusou a
adotar as medidas recomendadas pela Comissao, ao se pronunciar sobre o caso'?".

A medida adotada, de publicagdo do relatério e das recomendacdes

efetuadas pela Comissdo € uma das medidas mais drasticas que a Comissao pode

20 CIDH. Informe Anual de la Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos - 1973. Seccion
Primera, Parte Il — Observaciones respecto de comunicaciones recibidas. Disponivel em:
http://www.cidh.oas.org/annualrep/73sp/indice.htm, acessado em 23 set. 2014.
2 CIDH. Informe Anual de la Comision Interamericana de Derechos Humanos - 1973. Seccion
Primera, Parte Il — Observaciones respecto de comunicaciones recibidas. Disponivel em:
http://www.cidh.oas.org/annualrep/73sp/indice.htm, acessado em 23 set. 2014.
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lancar mao. Ao realizar tal procedimento, todos paises da OEA tomam ciéncia do
caso, fazendo com que a “pena” ao pais seja imposta pela opinido publica regional.
Com isso, foi possivel uma espécie de campanha contra as violagbes de direitos
humanos, sistematicamente praticadas pelo governo brasileiro.

Em 1964, os militares assumiram o poder no Brasil, por meio de um golpe
supostamente apoiado pelos americanos que, na época, apoiavam basicamente
qualquer tentativa de afastar a esquerda do poder politico em ambito americano. No
entanto, na década de setenta, alguns desses governos, e o brasileiro em especial,
passaram a ser associados com torturas e violagdes dos direitos humanos. Com
isso, passou a ouvir-se manifestacbes contrarias ao apoio americano, que
culminaram com os Foreign Assistance Acts, do Congresso Americano, em 1973 e
1974. Dentre outras questdes, essas normas determinavam que o Presidente
americano deveria negar assisténcia militar ou econémica para aqueles governos
estrangeiros que aprisionam seus cidadaos por motivos politicos'?2.

Percebe-se, assim, o desgaste que o governo brasileiro passou a sofrer,
especialmente na segunda metade da década de sessenta, em decorréncia das
denuncias de violagdes, realizadas por politicos e artistas exilados nos Estados
Unidos e na Europa. No entanto, embora condenassem a natureza arbitraria dos
militares, os jornais americanos nao faziam menc¢&o a tortura como uma das
ferramentas de coagao do governo brasileiro. A Anistia Internacional mencionou pela
primeira vez a questao da tortura como meio de repressdo do governo brasileiro em
seu Relatério Anual de 1966-67.

Com o caso de Olavo Hansen finalmente encerrado na Comisséo, e o
Brasil considerado culpado, exposto perante os membros da OEA, outros
prisioneiros politicos passaram a apelar para organismos internacionais. Além disso,
nos Estados Unidos, as denuncias de abusos tomaram vulto com publicacbes de
ataques diretos ao regime militar brasileiro, inclusive com detalhamento das torturas
e identificagdo dos oficiais envolvidos'?*.

Embora o caso de Olavo Hansen nao tenha extirpado as violagcbes aos
direitos humanos durante o regime militar, ele insere-se em um contexto onde o

governo comegava a sofrer duras criticas internacionais, contra suas atividades

122 GREEN, James N. Clerics, Exiles and Academics: Opposition to the Brazilian Military Dictatorship

in the United States, 1969-1974. Latin American Politics and Society. Vol. 45, n. 1, pp. 87-117, abr.
2003, p. 89.
'® GREEN, p. 105.
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excessivamente violentas. No entanto, a maioria das narrativas dessas violacdes era
realizada por exilados. Com a condenacdo publica do Brasil pela Comisséao, que se
apresentava como um 6rgéo independente, abriu-se uma porta que jamais fechou-
se novamente, de exposicdo oficial daquilo que acontecia internamente na
sociedade brasileira. E, muito embora o governo militar tenha permanecido no poder
até meados da década de oitenta, é possivel identificar que, em meados da década
de setenta, a condenagdao do Brasil na Comissdao, por meio da exposicédo

internacional do pais, abrandou as politicas repressivas do regime.

2.1.2 Caso 7.615 — indios lanomamis

Diante da opinido publica contraria a um governo agindo com mao de
ferro, o General Ernesto Geisel assumiu a presidéncia, em 1974, disposto a realizar
uma “abertura lenta, gradual e segura”, que significava um modo de distensionar a
politica doméstica. Embora ndo tenha ocorrido uma liberalizagdo plena, pois as
liberdades académicas, dentre outras, continuavam cerceadas, € inegavel que a
ditadura abrandou seus métodos, inclusive com a revogag¢ao do Ato Institucional n.
5, que vigorava desde 1968, em 1978.

Com o abrandamento das politicas opressivas, as violagcdes de direitos
humanos no Brasil passaram, a partir da década de oitenta, a voltar-se para outra
vertente, no sentido de proteger os interesses de grupos de minoria ou
hipossuficientes, como indigenas, mulheres, afrodescendentes, dentre outros.

Assim, a segunda oportunidade em que a Comissdo chamou a atengao
do Brasil, antes da ratificacdo da Convencéo, foi no caso 7.615, que diz respeito a
violagdo de direitos humanos da populagdo indigena ianomami. A peticdo foi
encaminhada para a Comissdo em 1980, por associag¢des antropolégicas e ONGs
defensoras dos direitos indigenas, com sede nos Estados Unidos, e sé foi resolvida
em 1985, ja no contexto interno da democratizagao'®*.

A Amazdnia brasileira era objeto de uma agressiva politica de ocupagao

demografica desde o inicio do governo militar, que implantou uma estratégia de

24 SANTOS, p. 37-38.
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integracédo regional e ocupagao de territério, com base na doutrina da seguranga
nacional. A ideia era desenvolver a infraestrutura da regido, com a construcdo de
rodovias, aeroportos e implementar as telecomunicacdes, além de fomentar
programas de colonizacdo e mineragdo'%°.

A peticdo apresentada a Comissdo alegava violagdo dos direitos
humanos dos indios ianomamis, citando em especial alguns artigos da DADH: artigo
| (direito a vida, liberdade e seguranga pessoal), artigo Il (direito a igualdade), artigo
[l (direito de liberdade de culto e religido), artigo Xl (direito de preservagao da saude
e bem-estar), artigo Xll (direito de educagéao), artigo XVII (direito ao reconhecimento
de personalidade juridica e direitos civis) e artigo XXIII (direito de propriedade).

Da analise dos documentos e testemunhos levados ao conhecimento da
Comissao, ela pbdde inferir que se tratava de uma populagao aproximada de dez mil
indios vivendo nos estados do Amazonas e de Roraima. Afirmou a Comissao ainda
que a Constituicdo Brasileira garantia aos indios direitos sobre seu territério sob a
forma de propriedade permanente e inalienavel, por meio da Emenda Constitucional
01/69 e da Lei Federal 6.001/73, além de conceder direito exclusivo de uso dos
recursos naturais do territério. E, a despeito desses direitos, a Comissao
compreendeu que, na década de sessenta, o governo brasileiro aprovou um plano
de exploragéo dos vastos recursos naturais e desenvolvimento da regido amazoénica,
incluindo a construgao da rodovia BR-210 (a Rodovia Transamazénica). Finalmente,
com a descoberta de vastos depdsitos minerais na regido, a mesma foi invadida por
companhias mineradoras e garimpeiros independentes, que agravaram a situagao
de desapropriacdo de milhares de indios'?®.

A invasdo de forasteiros e a degradagdo ambiental da regido trouxe
consequéncias devastadoras para os indios, tanto fisica quanto psicologicamente,
causando a ruptura de sua organizagdo social milenar, introduzindo prostituicao
entre as mulheres e resultando em muitas mortes, causadas por epidemias como
influenza, tuberculose, doencas venéreas, dentre outras. Verificou-se que as
autoridades responsaveis pela saude dos indios pouco fizeram para auxiliar o grupo.

E a ocupacgéao e desenvolvimento da regidao dos dois estados brasileiros resultou na

125 ALBERT, Bruce. Indian Lands, Environmental Policy and Military Geopolitics in the development of
the Brazilian Amazon: The case of the Yanomami. Development and Change Journal. Vol. 23, pp. 35-
70, 1992, p. 35-36.

' CIDH. Resolugdo n. 12/85. Caso 7615, Brasil. Margo de 1985. Disponivel em:
http://www.cidh.org/annualrep/84.85eng/Brazil7615.htm, acessado em 25 set. 2014.
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destruicdo dos acampamentos e morte de milhares de ianomamis, inclusive com
risco de sua extingdo. Por fim, a proposta de criagdo do Parque Indigena lanomami
nao foi levada adiante, em flagrante desacordo com a Lei 6.001/73, que previa a
reserva das terras indigenas.

Com a peticao recebida pela Comisséao, foi realizada comunicacéo para o
governo brasileiro, requerendo informagdes sobre os fatos, o qual manifestou-se,
comentando sobre a situagéo legal dos indios no Brasil, seus direitos politicos, a
protecdo a saude dos povos indigenas, a protecdo das terras indigenas e a
possibilidade de transferéncia dos grupos tribais e intervengdo do governo nas
zonas indigenas.

Sobre a situagao legal dos indios, o Cédigo Civil Brasileiro estabelece que
eles sdo relativamente incapazes, no que tange a realizagdo de certos atos da vida
civil, e sdo colocados sob a protecdo de um tutor administrativo, portanto havendo
protecao legislativa para os individuos e as comunidades. Além disso, a Constituigao
Federal garante o direito de movimento, assembleia e liberdade de expressao aos
indios e a Fundagao Nacional do indio (FUNAI) nZo interfere de forma alguma na
fruicdo desses direitos.

No tocante aos direitos politicos, o governo do Brasil afirmou que os
indios gozavam de plenos direitos, assegurados pela Lei Federal 6.001/73, inclusive
podendo receber emancipagao da tutela de seus guardides.

A respeito da saude dos povos indigenas, o Brasil informou que, nos trés
anos anteriores, atuara, junto a uma associag¢ao francesa, na busca por vacinagao
macica dos ianomamis e buscando controle das epidemias. Sobre a protecdo das
terras indigenas, o Estado brasileiro arguiu que as mesmas se encontram sob
protecdo tanto da Constituicdio Federal quanto da Lei Federal 6.001/73,
reconhecendo, no entanto, que o periodo estabelecido na referida lei para
demarcacao do Parque Indigena lanomami ja expirara sem que o governo tomasse
as devidas medidas. O governo afirmou que estava realizando os estudos para
delimitar a area com todo cuidado e que a FUNAI estava realizando a retirada de
todas pessoas que ocupavam ilegalmente areas indigenas.

Em relacdo ao ultimo topico da defesa brasileira, da possibilidade de
transferéncia dos grupos tribais e da intervengdo do governo em terras indigenas, o
Estado informou que o artigo 20 da Lei 6.001/73 concedia direitos ao Presidente da

Republica, por decreto, de intervir em areas habitadas pelos indios, desapropriando-
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os e removendo-0os, por motivos excepcionais, tais como interesse do
desenvolvimento nacional, exploragdo de recursos e seguranca nacional. E que
essas remocdes deveriam se dar para uma nova area, semelhante aquela que os
indios estivessem acostumados.

Sobre a concessado de direitos e exploracdo de minerais, em terras
indigenas, o Estado Brasileiro afirmou que o artigo 168 da Constituicdo Federal
determinava que todos recursos do subsolo pertenciam a Unido, mesmo que em
propriedades privadas. E que, para permitir a heranga indigena, a Lei 6.001/73
permitia essa exploragdo do subsolo em casos de grande interesse nacional, por
entidades publicas, com o consentimento da FUNAI e apenas em se tratando de
minerais estratégicos para seguranca e desenvolvimento nacional'®’.

Diante de todas informacdes recebidas, a Comissio tratou de decidir a
questao, levando em consideracdo as medidas adotadas pelo Brasil, mas relevando
também todas violagdes sofridas pelo povo indigena, em decorréncia evidente dos
atos praticados pela prépria Administracdo ou, ao menos, endossados por ela.

Assim, a Comissédo entendeu que o governo brasileiro violou os direitos
dos indios ianomamis a vida, liberdade e seguranca pessoal, garantidos pelo artigo
1° da DADH, assim como os direitos de residéncia e movimento (art. VIII) e
preservagdo da saude e bem-estar (art. Xl). As violagbes foram enfatizadas
especialmente pela inércia do governo em implementar medidas de prevengao e
protecdo adequada para seguranga da saude dos indios ianomamis'?®.

Diante deste entendimento, a Comissao recomendou ao Estado brasileiro,
por meio da Resolugdo n. 12/85, que continuasse a tomar medidas preventivas e
curativas com intuito de proteger a saude e a vida dos indios expostos a doengas
infecciosas e contagiosas; que procedesse a demarcacgéo das fronteiras do Parque
lanomami, como proposto pela FUNAI em 1984; que implementasse programas de
educacédo, protecdo médica e integragdo social junto ao povo ianomami, com
assessoria cientifica, médica e antropoldgica de profissionais capacitados; e que o

governo mantivesse a Comissao informada das medidas tomadas para implementar

27 CIDH. Resolucdo n. 12/85. Caso 7615, Brasil. Marco de 1985. Disponivel em:
http://www.cidh.org/annualrep/84.85eng/Brazil7615.htm, acessado em 27 set. 2014.

128 SHELTON, Dinah. Environmental rights and Brazil's obligations in the Inter-American Human
Rights System. George Washington International Law Review. Vol. 40, n. 3, pp. 733-777, 2009, p.
751-752.
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as recomendacgoes elencadas. E incluiu a Resolugcdo n. 12/85 no Relatério Anual
para a Assembleia Geral da OEA'®.

Com sua decisdo, a Comissao chamou a aten¢cdo do Brasil, firmando
posicdo em relacdo a todos Estados da OEA, no sentido de que eles devem tomar
todas medidas necessarias para proteger, preservar e restaurar os direitos dos
povos indigenas aos seus territorios ancestrais, afirmando que o respeito pelos
direitos coletivos de posse e propriedade dos indios € uma obrigagdo dos Estados
membros e que falhar neste aspecto implica em responsabilidade internacional do
Estado ',

A despeito da decisdo da Comissao, entre 1987 e 1990, o territdrio
ianomami, que outrora consistia em 23 milhdes de acres, foi reduzido em setenta por
cento e dividido em dezenove areas isoladas. Dois tercos do territorio original foram
aberto para exploragao mineral.

No entanto, em 1988, as cortes federais brasileiras decidiram, em
diversas ocasides, casos favoraveis a nacdo ianomami. Inicialmente, foi anulada a
separagao da area continua original, que transformara a reserva em uma espécie de
arquipélago. E, ao mesmo tempo, os tribunais brasileiros determinaram os direitos
indigenas sobre o territério, que n&o seria mais usurpado por mineragao e
desmatamento ™",

No mesmo ano de 1988, foi promulgada nova Constituicdo Federal
brasileira, que trouxe um extenso rol de direitos aos indios, em seus artigos 231 e
232. Foram assegurados, constitucionalmente, diversos direitos, dentre eles:
reconhecimento da organizagéo social, costumes, linguas, crengas e tradi¢cdes; que
as terras indigenas destinam-se a sua posse permanente, cabendo-lhes o usufruto
exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos, bem como que sao terras
inalienaveis e indisponiveis; vedada remogao de grupos indigenas de suas terras'?.

Nos anos subsequentes, a Comissao recebeu informacgdes no sentido de
que suas recomendacodes, expostas em 1985, estavam sendo implementadas e que

a demarcacéo definitiva das terras ianomamis fora concluida. Em visita, os membros

2 CIDH. Resolucdo n. 12/85. Caso 7615, Brasil. Marco de 1985. Disponivel em:
http://www.cidh.org/annualrep/84.85eng/Brazil7615.htm, acessado em 27 set. 2014.
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31 CIDH. Report on the situation of human rights in Brazil. Chapter VI — Human rights of the
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eng/chaper%206%20.htm, acessado em 27 set. 2014.
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da Comissdo puderam confirmar a existéncia de unidades de saude para
atendimento dos indios e o estabelecimento de estacdes de inspecao federal, além
de eficiente policiamento federal para protecdo do territdrio’®. Obviamente, diante
da vastidao territorial, ainda existem até hoje invasbes de garimpeiros em areas
delimitadas, mas a situagéo sofreu grande melhora desde a decisdo da Comisséo.

E inegavel que a relevancia internacional concedida ao caso dos indios
ianomamis, por meio das denuncias e da decisdo da Comissao, foi importante para
que o governo brasileiro implementasse politicas mais protecionistas aos indios,
inclusive impondo ao assunto magnitude constitucional.

E alguns anos mais tarde, os povos indigenas receberam também o
devido reconhecimento, por parte das Nacdes Unidas, com a Declaragao sobre
Direitos dos Povos Indigenas, de 2006, que demonstra a busca por uma mudanga
de comportamento dos paises em relacdo ao tema dos indios'*.

Com isso, encerra-se o estudo dos casos brasileiros durante o periodo
em que o pais esteve sob competéncia exclusiva da Comissao, onde foi possivel
auferir que, mesmo estando o pais sob a autoridade do governo militar, foi possivel
para a Comissado implementar medidas que influenciaram o ordenamento juridico

interno.

2.2 Casos da Comissao como érgao da Convengao

Como ja mencionado, a Convengdo Americana de Direitos Humanos foi
langcada em 1969, entrando em vigor apenas em 1978, ao receber a décima primeira
ratificacdo. Durante este periodo, o Brasil apenas observou o caminhar da
comunidade internacional, enquanto preocupava-se internamente com a situacao do
governo militar.

Como bem afirma Flavia Piovesan, “no caso brasileiro, o processo de

incorporagédo do Direito Internacional dos Direitos Humanos e de seus importantes

3% CIDH. Report on the situation of human rights in Brazil. Chapter VI — Human rights of the
indigenous peoples in Brazil. Disponivel em: https://www.cidh.oas.org/countryrep/Brazil-
eng/chaper%206%20.htm, acessado em 27 set. 2014.

* GUERRA, Sidney. Direitos Humanos: curso elementar. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 260-262.
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instrumentos é consequéncia do processo de democratizago, iniciado em 1985”"%°.
A partir da Constituicdo Federal de 1988, a posi¢ao brasileira, eminentemente
isolacionista e defensiva durante o regime autoritario, deu lugar a uma busca pela
promog¢ao dos direitos humanos, procurando recuperar a imagem do pais perante a
comunidade internacional. Com isso, inumeros tratados internacionais de protecéo
de direitos humanos foram ratificados, dentre eles a Convencéao Interamericana para
Prevenir e Punir a Tortura (1989), o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos
(1992), o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1992) e
a Convengao Americana de Direitos Humanos (1992), além de diversas convengdes
tratando de direitos de algumas minorias, como mulheres, criangas e
afrodescendentes.

Com a ratificacdo da Convencgao, o Brasil inseriu-se em seu sistema,
obrigando-se a respeitar todos os dispositivos do documento, inclusive o dever de
zelar pelo respeito dos direitos humanos e garantir o exercicio dos mesmos por
parte de todas as pessoas que estejam sujeitas a sua jurisdigdo. Essa obrigacao de
respeito pode ser traduzida como a limitagdo do poder publico face aos direitos do
individuo, principio reconhecido pela Corte Interamericana de Direitos Humanos, na
sentenca do caso Velasquez Rodriguez'.

Cinco anos depois de ratificar a Convengédo, em 1997, o Brasil seguiu
implementando sua politica de reforco dos direitos humanos, ao aprovar lei sobre
refugiados e criar a Secretaria de Estado de Direitos Humanos, vinculada ao
Ministério da Justica. No ano seguinte, reconheceu a jurisdigdo da Corte. Neste
periodo, Amado Cervo aponta que “o Congresso exerceu a prerrogativa de adaptar
sob todos os angulos a lei brasileira, alinhada enfim aos avangos normativos
internacionais™'¥’ .

E perceptivel, assim, o esforgo do Estado brasileiro em reorganizar sua
agenda internacional, adequando suas posi¢gdes com a realidade da globalizagao
dos direitos humanos, tornando evidente a relagao entre a democratizagao brasileira

e a reinsercao do Brasil na arena internacional de protecédo dos direitos humanos.

35 PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos Globais, Justica Internacional e o Brasil. Revista da
Fundagédo Escola Superior do Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios. Ano 8, vol. 15, pp.
93-110, jan./jun. 2000b, p. 100.
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No sistema da Convencido, a Comissdo atua de forma parecida ao
sistema da Carta da OEA, com funcbes bem semelhantes, embora mais
especializadas, em face da prépria natureza dos documentos que as regem. Assim,
a Comissao permanece com atribuicdo de promocido e protegcdo dos direitos
humanos, além de fungdes consultivas e de assessoramento. A grande diferencga
reside na possibilidade de encaminhar casos para a Corte, que julga as demandas e
pode condenar os Estados infratores, se assim entender.

Sobre a Corte, cabe mencionar que ela também tem forga consultiva,
conforme o artigo 64 da Convengao, podendo emitir pareceres mesmo aos paises
que nao reconheceram sua jurisdicdo. Os pareceres consultivos podem ser de dois
tipos: de controle de interpretacdo das normas americanas de direitos humanos,
fixando-se a orientacdo da Corte para os operadores internos do Direito; ou pode ser
de controle de leis ou projetos, com relagdo as disposi¢cdbes da Convencao,
analisando-se a compatibilidade entre ambas'®. Obviamente, além desse poder
consultivo, a Corte também recebe casos da Comisséo para julgamento.

O Brasil foi julgado e condenado pela primeira vez na Corte em 2006, no
caso Ximenes Lopes. Em 1999, Damido Ximenes Lopes foi internado em uma
clinica psiquiatrica credenciada ao Sistema Unico de Saude (SUS), em Sobral, no
Ceara, com intenso quadro de sofrimento mental. Quatro dias apds o internamento,
sua mae visitou o filho e descobriu que ele vinha sofrendo maus tratos, solicitando
providéncias ao médico da clinica, que receitou remédios sem examinar o paciente.
No mesmo dia, Damido Ximenes Lopes veio a falecer e o relatério do exame de
necropsia indicou sinais de tortura e escoriagdes. A familia ajuizou agao criminal e
civel indenizatéria contra o proprietario da clinica e peticionou contra o Estado
brasileiro na Comissao. O Brasil ndo apresentou informagdes para a Comissao, que
entendeu, em 2003, que o Brasil foi responsavel pela violagdo de diversos direitos
humanos, emitindo relatério com uma série de recomendagdes. No ano seguinte,
houve uma reunido entre as partes, onde os peticionarios informaram que o Brasil
nao cumprira as recomendagdes e que o caso deveria ser encaminhado a Corte.
Assim, ainda em 2004, a demanda foi apresentada a Corte. Em 2006, houve uma

audiéncia final do caso e, apds ouvir as partes, os peritos e analisar a

38 ARAUJO, Nadia de. A influéncia das opinides consultivas da Corte Interamericana de Direitos
Humanos no ordenamento juridico brasileiro. Revista da Faculdade de Direito de Campos. Ano VI, n.
06, pp. 227-244, jun. 2005, p. 231-232.
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documentacdo, a Corte apresentou sua sentenca, condenando o Brasil ao
pagamento de reparagdo moral e material a familia de Damido Ximenes Lopes, além
de outras medidas nao pecuniarias'*®.

Como é possivel perceber, o procedimento adotado no caso Ximenes
Lopes ilustra a perfeicdo as atribuicdes de ambos 6rgaos da OEA, onde a Comissao
recebe a peticdo, faz uma investigacédo dos fatos e emite relatorio. Caso se entenda
que o Estado ndo busca solucionar as violagdes ou atender as recomendacdes do
relatorio, a Comissao encaminha o caso para a Corte, que julgara a demanda.

No entanto, no sistema da Conveng¢ao também pode acontecer do caso
ser encerrado ainda sob os auspicios da Comissao, tal qual acontece no sistema da
OEA, criando assim uma espécie de jurisprudéncia da prépria Comissao, também
enquanto érgdo da Convencgdo. E, buscando responder a pergunta central desse
trabalho, serdo analisados a seguir alguns casos decididos pela Comissao, dentro
do sistema da Convencdo, que envolviam o Brasil. Para melhor compreender o
vinculo entre a Comisséo e o Estado brasileiro dentro deste sistema, € importante
repassar alguns pontos fundamentais desta relagao.

O Brasil é signatario da Convencéo, tendo reconhecido a competéncia da
Comissao desde o depdsito da ratificacdo. Da mesma forma, desde 1998,
reconhece a competéncia da Corte para julgar casos que o envolvam. O Unico ponto
em que o Brasil ndo encontra-se submetido a competéncia da Comissao é sobre a
analise de denuncias realizadas contra o Estado brasileiro por outro Estado. Tal
competéncia deve ser expressamente aceita pelo Estado membro, conforme artigo
45 da Convengao, o que o Brasil ndo fez. Portanto, em linhas gerais, o Brasil esta
submetido a competéncia da Comisséo.

Serdo estudados, nos subcapitulos a seguir, alguns casos importantes,
envolvendo o Brasil, decididos pela Comisséo, onde também ¢é possivel vislumbrar a
influéncia dessas decisdes no ordenamento interno brasileiro, seja na forma de
mudangas legislativas, criagdo de normas ou até mesmo decisbes do Supremo
Tribunal Federal, que tiveram repercussao no ordenamento juridico.

O primeiro estudo sera sobre o caso Maria da Penha, que acabou por dar

origem a uma lei federal de prote¢do da mulher. O segundo caso, conhecido como

%9 ROSATO, Cassia Maria; CORREIA, Ludmila Cerqueira. Caso Damido Ximenes Lopes: mudancas
e desafios apds a primeira condenagao do Brasil pela Corte Interamericana de Direitos Humanos.
Revista Internacional de Direitos Humanos - SUR. Vol. 08, n. 15, pp. 93-115, dez. 2011, p. 99-101.
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“Guerrilha do Araguaia” iniciou na Comisséo, e em seguida foi encaminhado a Corte
Interamericana, gerando posteriormente uma contradigdo entre a decisdo da Corte e
decisao do STF, a respeito de possivel inconstitucionalidade da Lei da Anistia. E o
terceiro caso a ser estudado refere-se a violagéo de direitos humanos por trabalho
escravo, onde foi alcangada solugéo amistosa do litigio.

Cumpre ainda salientar que, desde que aderiu a Convencéo, inicialmente
com reservas, que foram levantadas a posteriori, o Brasil incorporou ao seu
ordenamento juridico as normas constantes do tratado. E isso, por si s0, ja foi capaz
de trazer alteracbes importantes no ordenamento interno brasileiro, confirmando a
pergunta fulcral do presente trabalho.

O caso em que se nota essa influéncia, de forma flagrante, € a questéo
da impossibilidade da prisdo do depositario infiel. A lei brasileira permitia prisdo em
caso de depositario infiel, mas a Convencgao proibe tal determinagdo. Assim, o
assunto foi tratado no julgamento do Recurso Extraordinario 466.343/SP, em 03 de
dezembro de 2008, em cujo voto o Ministro Gilmar Mendes afirmou em sua
conclusao que:

‘[...] desde a adesdo do Brasil, sem qualquer reserva, ao Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos (art. 11) e a Convengéo
Americana de Direitos Humanos — Pacto de San José da Costa Rica
(art. 7°, 7), ambos no ano de 1992, ndo ha mais base legal para
prisdo civil do depositario infiel, pois o carater especial desses
diplomas internacionais sobre direitos humanos Ihes reserva lugar
especifico no ordenamento juridico, estando abaixo da Constituigao,
porém acima da legislagédo interna. O status normativo supralegal
dos tratados internacionais de direitos humanos subscritos pelo
Brasil, dessa forma, torna inaplicavel a legislagao infraconstitucional

com ele conflitante, seja ela anterior ou posterior ao ato de adeséo.
1140
[...]7".

Diante do voto do Ministro Gilmar Mendes, se percebe que a simples
ratificaggo da Convencdo ja influenciou sobremaneira a legislagao
infraconstitucional, de modo que fica evidente a possibilidade de que as decisbes
fundamentadas nas regras desse tratado também possuam o cond&o de alterar o

ordenamento juridico interno, como sera estudado a seguir.

49 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 466.343/SP, de 3 de dezembro de
2008. Voto Min. Gilmar Mendes, p. 57. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=595444, acessado em 13 out.
2014.
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2.2.1 Caso 12.051 - Maria da Penha

Maria da Penha Maia Fernandes conviveu constantemente com violéncia
doméstica durante todo o periodo em que esteve casada com Marco Anténio
Heredia Viveiros. Por temor do marido, ndo pedia separacido, receando que a
violéncia se agravasse. Em 1983, sofreu uma tentativa de homicidio, por parte de
seu marido, que atirou em suas costas enquanto dormia, deixando-a paraplégica.
Duas semanas depois, Maria da Penha sofreu novo atentado a sua vida, quando o
marido tentou eletrocuta-la durante o banho. Neste momento, a vitima decidiu por
separar-se'".

No decorrer do processo judicial, ficou claro que o marido agira
premeditadamente, pois semanas antes da agressao, tentou convencer a esposa a
fazer um seguro de vida, tendo ele como beneficiario, e buscou obriga-la a assinar
um documento de venda de seu carro. Soube-se, posteriormente, que o marido de
Maria da Penha tinha antecedentes, era bigamo e tinha um filho na Colémbia.

A acusacao tinha provas contundentes contra o agressor e, mesmo
assim, o caso demorou oito anos para chegar a decisdo do Tribunal do Juri. Em
1991, foi proferida sentenga condenatéria contra o sr. Viveiros, reconhecendo sua
culpabilidade nas agressdées e condenando-o a 15 anos de prisdo, que foram
imediatamente reduzidos a 10 anos, por ndo haver condenacdes anteriores. No
mesmo dia, a defesa apresentou recurso de apelacdo contra a decisdo do Juri,
recurso extemporaneo nos termos do artigo 379 do Cédigo de Processo Penal, pois
s6 poderia ser instaurado durante a tramitacdo do juizo, ndo posteriormente.
Passaram-se anos até que o Tribunal de Algcada decidisse a apelagao, aceitando as
alegacbes apresentadas extemporaneamente e anulando a decisdo do juri, por
entender que houve vicio na formulagdo das perguntas ao jurados. Em 1996, houve
novo julgamento pelo Tribunal do Juri, que condenou novamente o agressor a dez

anos de prisdo e, mais uma vez, houve interposi¢ao de recurso pela defesa'*.

" GUERRA, 2013, p. 231.

%2 CIDH. Relatério Anual 2000. Relatério n. 54/01 — Caso 12.051, Maria da Penha Maia Fernandes.
Disponivel em: https://www.cidh.oas.org/annualrep/2000port/12051.htm# ftin3, acessado em 09 out.
2014.
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Assim, por quinze anos, o caso arrastou-se na Justiga brasileira, sem que
houvesse uma deciséo final contra o marido de Maria da Penha, o qual ainda se
encontrava em liberdade, mesmo tendo sido condenado duas vezes pelo Tribunal do
Juri. Entendendo que o Estado brasileiro era conivente com a situacédo, uma vez que
por mais de quinze anos falhara em tomar medidas efetivas para processar e punir o
agressor, no dia 20 de agosto de 1998, Maria da Penha, juntamente com o CEJIL —
Centro para a Justica e o Direito Internacional, e o CLADEM — Comité Latino-
americano e do Caribe para a Defesa dos Direitos da Mulher, ingressou com peticao
na Comissao, contra o Brasil.

A corroborar sua tese, de que o Estado foi conivente com a situacédo de
Maria da Penha, os peticionarios sustentaram que a denuncia ndo era um caso
isolado no Brasil, mas um exemplo da impunidade nos casos de violéncia doméstica
contra mulheres no pais. Foram apresentados dados da disparidade entre homens e
mulheres como vitimas de violéncia doméstica, onde nenhum dos 2.000 casos de
estupro ou agressao, apurados em determinada delegacia de policia, teve o agente
punido. Em sintese, foram alegadas violagdes aos artigos 1 (obrigagdo de respeitar
direitos), 8 (direito a um julgamento justo), 24 (direito a protegao igualitaria) e 25
(direito a protegao judicial) da Convengdo, bem como os artigos Il e XVIII da DADH e
os artigos 3, 4, 5 e 7 da Convencéo de Belém do Para™®.

Cumpre lembrar que o Brasil ratificou a Convencao para Eliminacdo de
Todas as Formas de Discriminagdo contra a Mulher (CEDAW), em 1984, e a
Convencao Interamericana para Prevencdo, Punicdo e Erradicacao de Violéncia
contra a Mulher (Convengdo de Belém do Para), em 1995. Inclusive, esse ultimo
documento estatui expressamente que os Estados partes devem buscar, sem
demora e por todos os meios, politicas para prevenir e punir violéncias contra a
mulher. E a Constituicdo Federal do Brasil determina, em seu artigo 226, paragrafo
8°, que o Estado assegurara a assisténcia a familia, coibindo a violéncia no dmbito
de suas relacdes'. Portanto, de antemdo se percebe que o Brasil ja assumira
responsabilidades, nacional e internacionalmente, no sentido de proteger a mulher,

no seio familiar.

" SPIELER, Paula. The Maria da Penha Case and the Inter-American Commission on Human
Rights: contributions to the debate on the domestic violence against women in Brazil. Indiana Journal
of Global Legal Studies. Vol. 18, n. 1, pp. 121-143, 2011, p. 131-133.

' SPIELER, p. 122.
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Apds receber a peticdo, a Comissao solicitou ao Estado brasileiro, por
trés vezes, nos anos de 1998, 1999 e 2000, informacgdes a respeito do caso, abrindo
prazo para que enviasse sua defesa. O Brasil, no entanto, ndo apresentou resposta
alguma, seja quanto a admissibilidade ou ao mérito da peti¢ao.

Diante do siléncio brasileiro, a Comissdo passou a analisar o caso.
Primeiramente, a respeito de sua competéncia, entendeu que possuia competéncia
ratione materiae, ratione loci e ratione temporis. No que tange a matéria, por tratar a
demanda de direitos protegidos pela DADH, pela Convencgao e pela Convencgao de
Belém do Para, a Comissao entendeu-se habil para enfrentar o caso. E, apesar da
agressdo original ter ocorrido em 1983, sob a vigéncia exclusiva da DADH, a
Comissao entendeu que, por serem violagdes continuas, também estavam sob a
tutela da Convencéao e da Convencao de Belém do Para, uma vez que a tolerancia e
inércia do Estado causou efeitos que perduraram posteriormente a adesao do Brasil
as duas convencgdes.

Em seguida, acerca dos trés requisitos de admissibilidade da petigédo, a
Comissao entendeu que ao silenciar quando foi instado a apresentar informagdes, o
Brasil renunciou tacitamente a invocar o requisito do esgotamento dos recursos
internos, ainda que a Comissdo tenha também considerado que houve atraso
injustificado no julgamento e, portanto, poderia ser aplicada a excec¢ao do artigo 46,
item 2, letra ‘c’ da Convencgao. Sobre o prazo de apresentagao da peticao, que é seis
meses subsequentes a notificagdo da sentencga final, a Comissao entendeu que
houve obediéncia razoavel. E, finalmente, a respeito da duplicidade de
procedimentos, a Comissédo verificou que a demanda ndo fora encaminhada a
qualquer outra instancia internacional. Diante disso, considerou ser competente para
decidir o caso e que a peticdo cumpria todos os requisitos previstos na
Convengao .

Na andlise do mérito, a Comissdo enfrentou os artigos especialmente
suscitados pelos peticionarios, chegando as conclusées que seguem. A respeito do
direito a justica (artigo XVIIl da DADH) e as garantias judiciais e protecdo judicial
(artigos 8 e 25 da CADH), a Comissdo entendeu que o Brasil ndo respeitou um

prazo razoavel para exarar decisdo final no processo judicial, uma vez que

%% CIDH. Relatério Anual 2000. Relatério n. 54/01 — Caso 12.051, Maria da Penha Maia Fernandes.
Disponivel em: https://www.cidh.oas.org/annualrep/2000port/12051.htm# ftin3, acessado em 09 out.
2014.
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transcorreram dezessete anos sem que houve um desfecho, mesmo com elementos
probatoérios claros nos autos. E que durante todo o processo, o acusado de duas
tentativas de homicidio contra sua esposa, permaneceu em liberdade. A Comissao
considerou, que houve ineficacia, negligéncia e omissao das autoridades brasileiras,
demora injustificada no julgamento e o atraso poderia resultar em impunidade do
agressor, em face da prescrigdo do crime, que se aproximava. Concluiu, assim, que
houve violagdo independente dos artigos 8 e 25 da Convengdo e dos artigos
correspondentes da DADH.

Sobre a igualdade perante a Lei, prevista no artigo 24 da Convengao e
artigos Il e XVIIl da DADH, a conclusdo foi a mesma. A Comiss&o entendeu que,
mesmo com algumas iniciativas positivas do Estado brasileiro para coibir a violéncia
e discriminagao contra a mulher, as mesmas nao tiveram efeito algum no caso.

Ao enfrentar a violagdo aos artigos da Convengado de Belém do Para, a
Comissao também entendeu que houve descumprimento das obrigagdes assumidas
pelo Brasil ao ratificar o documento, uma vez que seguiam flagrantes a violéncia
doméstica e a tolerancia por parte das autoridades. No entanto, a Comissao levou
em consideragdo as medidas tomadas pela administragdo brasileira para mitigar a
violéncia contra a mulher, tais como delegacias especializadas para a mulher e
abrigos para mulheres vitimas de agressdes domésticas.

Em conclusdo, a Comissdo entendeu que o Brasil era responsavel pela
violacdo dos direitos de Maria da Penha, em especial aqueles de garantias e
protecao judiciais, bem como outros dispositivos da Convengéo e da Convengao de
Belém do Para.

Como recomendacdes ao Estado brasileiro, a Comissdo determinou o
rapido e efetivo processamento penal do agressor, além de uma investigagéo séria,
imparcial e exaustiva, a fim de determinar a responsabilidade pelas irregularidades e
atrasos injustificados que impediram o processamento rapido e efetivo do caso.
Além disso, determinou que o Estado assegurasse a Maria da Penha uma adequada
reparagao simbodlica e material pelas violagdes estabelecidas no caso. Finalmente,
orientou o Brasil a intensificar o processo de reforma, a fim de evitar a tolerancia
estatal e o tratamento discriminatério contra a mulher, em especial simplificar
procedimentos judiciais, capacitagcdo e sensibilizagdo dos funcionarios judiciais e
policias especializadas, criacdo de alternativas judiciais rapidas e efetivas para

solucdo dos conflitos intrafamiliares, aumentar o numero de delegacias especiais
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para defesa da mulher e incluir em seus planos pedagogicos estudo de
compreensao da importancia do respeito & mulher e a seus direitos'*°.

O Relatério da Comissdo, contendo todas essas recomendagdes, foi
publicado em 13 de margo de 2001, concedendo prazo de um més ao Brasil para o
cumprimento das recomendacdes. Prazo este que se esgotou sem que houvesse
resposta. Diante disso, a Comissao reiterou suas conclusdes e incluiu o relatério no
Relatério Anual a Assembleia Geral da OEA, a fim de torna-lo publico.

Muito embora tenha se mantido silente ao longo do caso Maria da Penha,
o Brasil reagiu internamente ante as conclusées da Comissdo. Como referido na
decisdo da Comissdo, foram criadas, em 1985, as delegacias de mulheres,
especializadas em receber casos de violéncia contra a mulher. Também foram
criados abrigos para mulheres vitimas de violéncia, que se multiplicaram com o
advento do relatorio da Comissdo — em 2002, havia apenas um abrigo no Estado do
Rio de Janeiro e, em 2009, ja4 eram sessenta e sete espalhados pelo Brasil. Em
2002, o agressor e marido de Maria da Penha foi finalmente preso, com ampla
cobertura da midia, o que estimulou as mulheres a denunciar violéncias domésticas.
No mesmo ano, o novo Cddigo Civil Brasileiro deu igual tratamento a homens e
mulheres, em todas esferas, revogando disposi¢des antigas constantes do Cadigo
Civil de 1916, que tratava a mulher como inferior ao homem, no casamento. Em
2005, o Codigo Penal brasileiro também foi modificado, com a retirada de termos
discriminatérios como “mulher honesta™’.

Fica claro que diversas agbes do Estado brasileiro foram deflagradas no
espaco de cinco anos, a partir do Relatério da Comissdo, mas nenhuma foi tao
importante quanto a Lei Federal 11.134/2006, de 7 de agosto de 2006, mais
conhecida como Lei Maria da Penha. Referida lei criou mecanismos para coibir a
violéncia doméstica e familiar contra a mulher, nos termos da Constituicado Federal e
da Convencao de Belém do Para, criando ainda Juizados de Violéncia Doméstica e

Familiar contra a Mulher.

%8 CIDH. Relatério Anual 2000. Relatério n. 54/01 — Caso 12.051, Maria da Penha Maia Fernandes.
Disponivel em: https://www.cidh.oas.org/annualrep/2000port/12051.htm# ftn3, acessado em 09 out.
2014.

7 SPIELER, p. 135-137.
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A Lei Maria da Penha foi a primeira lei federal brasileira, de cunho
criminal, que incorporou uma perspectiva de género para combater violéncia
domeéstica contra a mulher™®.

O caso Maria da Penha talvez seja o que represente mais flagrante
influéncia das decisbes da Comissao no ordenamento interno brasileiro, pois o
relatério publicado no inicio de 2001 desencadeou inumeras movimentagdes do
Estado, que culminaram com a promulgacdo da Lei Maria da Penha em 2006 e
seguiu com uma série de decisbes nos tribunais superiores a respeito da
constitucionalidade da lei.

E a importédncia dessa decisdo da Comissdo, em ambito interno, é
tamanha que o proprio Supremo Tribunal Federal reconheceu isso, ao julgar a Agéo
Direta de Inconstitucionalidade 4.424. Em seu voto, o Ministro Marco Aurélio afirma:

“.]

No tocante a violéncia doméstica, ha de considerar-se a necessidade
da intervencdo estatal. Conforme mencionado na pega primeira
desta agdo, no Informe no 54/2001, da Comissao Interamericana de
Direitos Humanos da Organizagdo dos Estados Americanos, em
andlise sintomatica da denuncia formalizada por Maria da Penha
Maia Fernandes, assentou-se que o Brasil violara os direitos as
garantias judiciais e a protecao judicial da peticionaria, considerada
violéncia que se apontou como a encerrar padrdo discriminatério,
tolerando-se a ocorréncia no meio domeéstico. Entdo, recomendou-se
que prosseguisse o processo de reformas visando evitar a tolerancia
estatal e o tratamento discriminatério relativo a violéncia domeéstica
contra as mulheres. Foi justamente essa condenagdo de
insuplantavel teor moral que levou o Pais a editar a denominada Lei
Maria da Penha — Lei no 11.340/2006 [...]"'*.

Percebe-se, entdo, que o Ministro Marco Aurélio relembra o papel da
denuncia feita a Comissao por Maria da Penha, reconhecendo a importancia do que
foi apontado no Informe 54/2001, que identificou um padréo discriminatério quanto a
tolerancia da violéncia domestica contra as mulheres no Brasil, e reconhece ainda

as reformas na legislacdo, oriundas dessas conclusdes da Comiss&o'.

'“® SPIELER, p. 137.

9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 4.424/DF, de 9 de
fevereiro de 2012. Voto Min. Marco Aurélio, p. 3. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docIlD=6393143, acessado em 10 out.
2014.

%0 MACHADO, Marta Rodriguez de Assis; e outros. Disputando a aplicacdo das leis: a
constitucionalidade da lei Maria da Penha nos tribunais brasileiros. Revista Internacional de Direitos
Humanos — SUR. Vol. 9, n. 16, pp. 65-89, jun. 2012, p. 79.
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2.2.2 Caso 11.552 — Guerrilha do Araguaia

O movimento chamado Guerrilha do Araguaia foi um grupo de guerrilha,
fundado pelo Partido Comunista do Brasil, em 1966, na regido rural do rio Araguaia,
para realizar trabalho de mobilizacdo da populagdo local, com objetivo de
desencadear uma revolugao para derrubar o governo militar.

Operagdes militares na regido, entre 1972 e 1975, ocorreram, a fim de
debelar o movimento. Durante essas operacdes, cerca de sessenta pessoas
desapareceram em confronto com as forcas armadas brasileiras ou foram detidas,
torturadas e assassinadas. No entanto, nenhuma delas foi reconhecida como morta,
permanecendo com status de desaparecido politico.

Em 1982, familiares de 22 dos desaparecidos ingressaram com agao
judicial na Justica Federal do Distrito Federal, solicitando que fosse determinado o
paradeiro dos desaparecidos, localizando seus restos mortais, o que permitiria um
enterro digno e lavratura das certiddes de ébito. Em 1989, apds a substituicdo do
juiz responsavel pelo caso, a agao foi julgada extinta sem julgamento de mérito, sob
o fundamento de que o pedido era juridica e materialmente impossivel e que o
pleiteado pelos autores estava contemplado pela Lei da Anistia, de 1979, nao
necessitando qualquer complemento judicial. A Lei Federal 6.683/79 — conhecida
como Lei da Anistia — permitiu aos familiares dos desaparecidos politicos durante o
regime militar, que solicitassem uma declaragcédo de auséncia, que acabava por gerar
a presuncao de falecimento do desaparecido. Os autores apelaram e obtiveram, em
1993, sentenga do Tribunal Regional Federal, revertendo a decisdo originaria,
devolvendo o caso para instrugcdo e julgamento de mérito. No entanto, o governo
brasileiro passou a utilizar-se de inumeros recursos judiciais, retardando o deslinde
do processo. Com isso, os peticionarios ingressaram perante o SIDH, afirmando que
a demora excessiva para haver decisao de mérito, em primeira instancia, era prova
de que os recursos internos nao eram eficazes e que o Estado ndo se empenhava
para apurar € penalizar os responsaveis.

A peticdo do caso foi recebida pela Comissdo em 7 de agosto de 1995,
encaminhada pela CEJIL e pela Human Rights Watch/Americas. Em 12 de

dezembro do mesmo ano, a Comissdo encaminhou o caso ao governo brasileiro,
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solicitando informagdes. Em 20 de maio de 1996, a Comissdo recebeu novas
informacdes dos peticionarios, dando conta de que fora adotada pelo Brasil a Lei
Federal 9.140/95, conhecida como Lei dos Desaparecidos.

Essa lei criou a Comissao Especial de Reconhecimento dos Mortos e
Desaparecidos Politicos e, por meio da lei, o Estado brasileiro reconhecia sua
responsabilidade pelo assassinato de 136 pessoas desaparecidas por motivos
politicos. A Comisséo Especial nasceu para examinar denuncias apresentadas pelas
familias, as quais acabariam por receber indenizagdes pecuniarias. No entanto, as
familias das vitimas e simpatizantes da causa foram criticos aos procedimentos da
Lei 9.140/95, pois afirmavam que o governo, ao se recusar a rever a Lei da Anistia e
desclassificar os documentos sobre o massacre militar dos membros da Guerrilha do
Araguaia, estaria promovendo uma politica de esquecimento e impunidade'”.

Em 26 de junho de 1996, o Brasil respondeu ao caso, informando que
havia procedimentos disponiveis no Brasil para a solugéo do litigio, arguindo assim o
ndo esgotamento dos recursos internos, e mais importante, alegava a perda de
objeto da petigdo, em virtude da Lei 9.140/95, que reconheceu a responsabilidade
do Brasil. Os peticionarios afirmaram, em agosto de 1996, que o tramite lento e
improdutivo do processo judicial era a prova de que o Estado n&o teria a intencéo de
esclarecer os fatos e alegaram ainda que a Lei 9.140/95 era insuficiente. Foram
realizadas audiéncias e a Comissao ofereceu seus bons oficios para a tentativa de
busca de uma solugdo amistosa, o que acabou nao acontecendo. E os peticionarios
ainda trouxeram depoimentos de familiares das vitimas, bem como de um
sobrevivente da “Guerrilha do Araguaia” '*?.

Realizada a instrugdo do caso, a Comissdo passou a analisar os
requisitos de competéncia e admissibilidade da peticdo. No que tange a sua
competéncia, a Comissao entendeu que os fatos violavam tanto a DADH quanto a
Convencao e que, embora tenham ocorrido a partir de 1972, a Comissao teria
competéncia pois todos Estados membros da OEA se encontravam submetidos a
ela. Ademais, a Comissao entendeu que se tratavam de violagdes continuadas,

portanto subsistindo até depois de 1992, ano em que o Brasil ratificou a Convencao.

T SANTOS, p. 35.
%2 CIDH. Relatério Anual 2000. Relatério n. 33/01 — Caso 11.552. Guerrilha do Araguaia. Disponivel
em: https://www.cidh.oas.org/annualrep/2000port/11552.htm# ftn1, acessado em 17 out. 2014.
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Portanto, com base em jurisprudéncia ja assentada, a Comissdao também
reconheceu a incidéncia da Convengao no caso.

Sobre os requisitos de admissibilidade da peticdo, a Comissao estimou
que a demora de mais de dezoito anos sem uma decisdo de mérito ndo pode ser
considerada razoavel, definindo assim que nao havia exigibilidade do esgotamento
dos recursos internos, com base no artigo 46, (2), (c), da Convengéo. Pelo mesmo
motivo da falta de decisao definitiva, o requisito do prazo de apresentac¢ao do pedido
também encontrava-se preenchido.

Com isso, a Comissédo emitiu o Relatério n. 33/01, notificando a deciséo
de admissibilidade as partes, publicando a mesma no Informe Anual para a
Assembleia Geral da OEA e que continuaria com a analise do mérito da questdo’.

Em junho de 2003, a estratégia de utilizar o SIDH mostrou-se importante
no andamento do caso perante a Justica Federal brasileira. Nesta data, a juiza
federal responsavel pelo caso proferiu decisdo sem precedentes sobre o mérito do
caso, condenando o Brasil a tomar todas medidas necessarias para localizagao dos
corpos dos desaparecidos durante o massacre, proporcionando um enterro digno e
disponibilizando toda a informacao necessaria para emissao das certiddes de 6bito,
bem como sobre as circunstancias do desaparecimento e morte das vitimas. No
entanto, o Estado brasileiro recorreu e o Tribunal Regional Federal confirmou a
decisdo de primeiro grau, em 2004. Embora ndo negasse sua responsabilidade, o
Brasil recorreu novamente perante o Superior Tribunal de Justica que, em junho de
2007, manteve a decisdo da juiza de primeiro grau, mas ordenou que o foro de
origem executasse a sentenca'*.

Em paralelo a isso, a Comissdo analisava o mérito do caso, admitido em
2001. No Relatério 91/08, de 31 de outubro de 2008, manifestou-se a respeito do
assunto, concluindo que o Estado brasileiro era culpado da detencéo arbitraria,
tortura e desaparecimento de membros da Guerrilha do Araguaia. Além disso,
concluiu que, devido a Lei da Anistia, o Brasil ndo levara a cabo investigagbes
penais para julgar e sancionar os responsaveis e que 0s recursos judiciais ndo foram

efetivos para garantir aos familiares acesso a informagdo sobre o massacre da

%% CIDH. Relatério Anual 2000. Relatério n. 33/01 — Caso 11.552. Guerrilha do Araguaia. Disponivel
em: https://www.cidh.oas.org/annualrep/2000port/11552.htm# ftn1, acessado em 17 out. 2014.
% SANTOS, p. 41-42.




76

Guerrilha do Araguaia. Por consequéncia, entendeu a Comissdo que o Estado
brasileiro era responsavel por violar diversos artigos da Convencéo e da DADH"™.

Diante dessas conclusdes, a Comissdo recomendou ao Brasil que
responsabilizasse penalmente os responsaveis pelas violagdes, publicando os
resultados das investigagdes judiciais e as san¢des adotadas; que realizasse agdes
para publicar todos os documentos referentes as operagdes militares contra a
Guerrilha do Araguaia; que fortalecesse os esfor¢os ja empreendidos na busca e
sepultura das vitimas desaparecidas e outorgasse reparagdo aos familiares, que
incluisse tratamento fisico e psicologico. Finalmente, determinava que se
implementassem programas permanentes de educagao em direitos humanos, dentro
das Forgas Armadas brasileiras, em todos os niveis hierarquicos.

Mas, no que diz respeito ao assunto do trabalho, a recomendacdo mais
interessante determinava que o Brasil tipificasse o crime de desaparecimento
forgado e adotasse todas as medidas para garantir que a Lei Federal 6.683/79 (Lei
de Anistia) ndo continuasse a representar um obstaculo para a persecugado penal
das graves violagbes de direitos humanos ocorridas durante a ditadura, que
constituissem crimes contra a humanidade'*®.

Em outras palavras, a Comisséo estava explicitamente buscando moldar
o ordenamento juridico brasileiro de modo a se enquadrar no standard internacional
praticado por ela, dentro do SIDH. Essa recomendacgao é mais uma comprovacao de
que a Comissdo busca influenciar o ordenamento interno, por meio de suas
decisbes, direcionando expressamente o Estado a se adequar ao SIDH,
recomendando-o a legislar conforme seu julgamento.

O Relatério de Meérito 91/08 foi encaminhado ao Brasil em 21 de
novembro de 2008, concedendo prazo de dois meses para que fossem adotadas as
recomendacgdes nele contidas. Nesta mesma ocasidao, a Comissao notificou os
representantes, para que se manifestassem sobre o possivel envio do caso a Corte
Interamericana de Direitos Humanos.

Em 22 de dezembro de 2008, os representantes solicitaram a Comissao

que o caso fosse submetido a Corte, por considerarem que ele significaria, para as

S CIDH. Demanda da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos perante a Corte
Interamericana de Direitos Humanos contra a Republica Federativa do Brasil. Caso 11.552 — Julia
Gomes Lund e outros. OEA: Washington, DC. Margo de 2009, p. 7. Disponivel em:
https://www.oas.org/pt/cidh/decisiones/corte/Caso11552port.doc, acessado em 18 out. 2014.

® CIDH, margo de 2009, p. 8.
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vitimas e para a sociedade brasileira, o resgate do direito a verdade e a memoria
sobre sua propria historia. O Estado brasileiro, por sua vez, solicitou diversas
prorrogacbes de prazos para apresentar comunicagdo com a adogao das
recomendacdes do Relatério 91/08, até que, em marco de 2009, apresentou um
relatorio parcial e solicitou mais seis meses de prazo. Neste momento, a Comissao
analisou as informacdes apresentadas e, em virtude da implementacao insatisfatoria
das recomendacgoes, decidiu submeter o caso a jurisdicdo da Corte Interamericana,
solicitando ao tribunal que considerasse o Brasil responsavel pelas violacbes e
determinando as sang¢des que constavam em seu relatorio de mérito.

A partir deste momento, é possivel identificar uma diferenciacdo deste
caso em relacdo aos demais ja tratados no trabalho, uma vez que a Comissao
seguiu os preceitos contidos na Convengao, encaminhando o caso para julgamento
na Corte. Conforme ja mencionado, a parte competente para ingressar com
demanda na Corte € a Comissao, que assume o posto de autora da demanda, em
face do Estado.

A Corte recebeu a peticdo da Comissdo em 26 de marco de 2009, com os
requerimentos ja citados. A demanda foi notificada ao Estado brasileiro em 18 de
maio de 2009, e ao longo da instrugdo do processo no Tribunal, foram apresentados
pelas partes os escritos principais, foram tomados depoimentos e houve realizacao
de audiéncia publica, em 20 e 21 de maio de 2010, durante o LXXXVII Periodo
Ordinario de Sessdes da Corte, na sede do Tribunal, em San Jose da Costa Rica.
Em 21 de junho de 2010, a Comissé&o e o Estado enviaram suas alegacgdes finais
escritas, passando a Corte ao exame do caso™’.

Em sua sentenca, de 24 de novembro de 2010, a Corte enfrentou,
inicialmente, trés exceg¢des preliminares interpostas pelo Estado brasileiro:
incompeténcia do Tribunal em virtude do tempo, falta de esgotamento dos recursos
internos e falta de interesse processual.

Sobre a suposta incompeténcia da Corte, a alegacéao refere-se ao fato de
que o Brasil s6 reconheceu sua jurisdicdo em 10 de dezembro de 1998, para fatos
posteriores a tal data. Embora a Corte tenha reconhecido sua incompeténcia para

fatos anteriores ao reconhecimento, ela ja possuia jurisprudéncia assentada, no

7 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Gomes Lund e outros (“Guerrilha
do Araguaia”) vs. Brasil. Sentenga de 24 de novembro de 2010. Disponivel em:
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec 219 esp.pdf, acessado em 20 out. 2014.
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sentido de que atos continuos ou permanentes perduram no tempo e que o
desaparecimento forcado sem esclarecimento dos fatos assim se constitui. Portanto,
a Corte entendeu-se competente para analisar a demanda, no que se refere a falta
de investigacao, julgamento e sang&o dos responsaveis, bem como sobre a falta de
efetividade dos recursos judiciais e sofrimento dos familiares.

Sobre a preliminar de falta de interesse processual, o Brasil referiu que a
Comissao valorizara as medidas que o Estado adotara, embora tenha afirmado que
eram necessarias outras medidas de forma genérica. Por isso, 0 governo brasileiro
entendeu que, em virtude do exiguo lapso temporal transcorrido, n&o tivera
oportunidade de tomar mais atitudes, logo que deveria lhe ser concedido mais
tempo. A Corte desconsiderou tal excegao, pois as acdes efetivadas poderiam ser
relevadas pelo Tribunal na analise do mérito, mas nao teriam efeito sobre o exercicio
da competéncia do 6rgéo.

Finalmente, a respeito da falta de esgotamento dos recursos internos, a
Corte entendeu que, quando da emissao do Relatério de admissibilidade 33/01, pela
Comissao, haviam se passado 19 anos desde o inicio da agao ordinaria que
tramitava no Judiciario brasileiro, sem que houvesse uma decisao definitiva de
mérito. Portanto, acompanhando o entendimento da Comissdo, a Corte julgou
ineficazes os remédios internos, motivo pelo qual invoca a excegéo do artigo 46, (2),
(c), da Convencao, que autoriza a ndo observancia do esgotamento.

No mérito, a Corte condenou o Brasil pelo desaparecimento forcado dos
membros da Guerrilha do Araguaia e, portanto, responsavel pela violagdo dos
direitos humanos constantes da Convencéo. Mais importante, a sentenca declarou
que “as disposicdes da Lei da Anistia brasileira que impedem a investigacado e
sancdo de graves violagdes de direitos humanos s&do incompativeis com a
Convencgao, carecem de efeitos juridicos e ndo podem seguir representando um
obstaculo para a investigacéo dos fatos” '8.

Em geral, a Corte acabou por manter as recomendagdes da Comissao, ao
ordenar que o Brasil tipificasse o delito de desapari¢cao forcada de pessoas. Como
bem assevera Deisy Ventura, “nesse particular, a sentenga possui consideravel

impacto na atividade legislativa brasileira, requerendo a adogédo de dois regimes

'8 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Gomes Lund e outros (“Guerrilha
do Araguaia”) vs. Brasil. Sentenga de 24 de novembro de 2010. Disponivel em:
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec 219 esp.pdf, acessado em 20 out. 2014.
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legais, um pertinente aos crimes contra a humanidade e outro como violagdo de

direitos humanos em geral”'*®

, cabendo ao Poder Legislativo manifestar-se.

E o outro aspecto que acabou por causar grande polémica diz respeito a
interpretacédo da Lei Federal 6.683/79 (Lei da Anistia), pois a Corte entendeu que a
norma interna ndo deveria constituir-se em empecilho para as investigacbes dos
fatos e consequente punigédo dos responsaveis. Ou seja, a Lei da Anistia deveria ser
revista pelo Judiciario brasileiro, pois os beneficios dela oriundos ndo deveriam
subsistir, caso obstaculizassem o fiel cumprimento das medidas emanadas da
decisdo da Corte.

O grande problema é que, em 29 de abril de 2010, o Supremo Tribunal
Federal julgou a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental - ADPF
153/DF, onde o Ministro Eros Grau, relator do referido processo, entendeu que a Lei
da Anistia era anterior a Convencado das Nacgdes Unidas contra a Tortura e a
Constituicdo Federal do Brasil, tendo sido reafirmada pela Emenda Constitucional
26/85. Segundo o Ministro, a Constituicdo ndo poderia afetar leis que a tenham
precedido e que qualquer revisdo da lei deveria ser feita pelo Poder Legislativo e
nao pelo Judiciario, como se pretendia®.

Apenas dois Ministros do Supremo Tribunal Federal votaram pela
procedéncia da ADPF 153/DF, por entender que a anistia a tortura e a crimes de
lesa-humanidade seria ndo apenas inconstitucional como também contraria ao
direito internacional, pois inaceitavel que o regime militar anistiasse a si proprio®’.

Em que pese o préprio voto fundamentado do juiz ad hoc Roberto de
Figueiredo Caldas, indicado pelo Brasil para o caso, em que ele reconhece a
Convencao como uma Constituicdo supranacional a ser respeitada pelos paises e
defende a adequacédo do direito interno as normas da mesma, o Estado brasileiro
ainda ndo cumpriu a sentenga da Corte em sua totalidade. Conclui o magistrado que

nenhuma lei ou norma de direito interno deve impedir que um Estado cumpra sua

%9 VENTURA, p. 370.

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
153/DF, de 29 de abrii de 2010. Voto Min. Eros Grau. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=612960, acessado em 20 out.
2014.

" ABRAO, Paulo. A Lei da Anistia no Brasil: as alternativas para a verdade e a justica. Revista
Acervo do Arquivo Nacional. Vol. 24, n. 1, pp 119-138, jan./jun. 2011, p. 129.




80

obrigagdo inalienavel de punir os crimes de lesa-humanidade, defendendo a
necessidade de se ultrapassar o positivismo exacerbado'®?.

Muito embora o Estado brasileiro ndo tenha procedido a todas as medidas
recomendadas pela Comissédo e pela Corte, pois a decisdao do STF contrariou a
determinagcdo dos orgaos interamericanos, de alteracbes da Lei da Anistia, é
possivel identificar acdes que apontam para uma influéncia da decisdo no
ordenamento juridico nacional. Em 2011, temos duas leis que relacionam-se
intimamente com a questdo da Guerrilha do Araguaia: as Leis Federais 12.527 e
12.528, ambas de 18 de novembro de 2011. A primeira regulou o acesso a
informagbes, representando uma mudanga de paradigma em matéria de
transparéncia, pois estabeleceu que, a partir daquele momento, o acesso é a regra e
o sigilo a excegdo. Ja a segunda criou a Comissdo Nacional da Verdade, ligada a
Casa Civil da Presidéncia da Republica, com a finalidade de examinar e esclarecer
as graves violagdes de direitos humanos praticadas no periodo ditatorial brasileiro.

Portanto, mesmo com certa resisténcia interna brasileira, a Comissao
acabou por influenciar o ordenamento juridico, apés encaminhar o caso para a
Corte, que possui poderes mais eficientes na imposi¢cao de suas decisdes, ainda que

se perceba que até mesmo ela encontra dificuldades em ser atendida.

2.2.3 Caso 11.289 — José Pereira

No primeiro caso estudado, envolvendo o Brasil e o sistema da
Convencao, houve a solugdo de mérito ainda no amago da Comisséo, com a criagao
de uma lei de protegdo da mulher e um aprimoramento sensivel das politicas contra
a violagdo dos direitos das mulheres. No segundo caso analisado, foi necessario
encaminhamento do caso para a Corte, para que houvesse efeitos visiveis no que
tange a defesa da memodria e da verdade a respeito das violagbes na época do
governo militar, com a criagao de leis especificas sobre o assunto. O ultimo caso a
ser tratado alcangou solugdo amistosa, no ambito da Comissdo, com o governo

brasileiro comprometendo-se a uma série de realizagdes.

'°2 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Gomes Lund e outros (“Guerrilha
do Araguaia”) vs. Brasil. Voto do Juiz Ad Hoc Roberto de Figueiredo Caldas, proferido em 24 de
novembro de 2010. Disponivel em: http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_219 esp.pdf,
acessado em 20 out. 2014.
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Em 1989, o trabalhador rural José Pereira foi gravemente ferido quando
tentava escapar da Fazenda Espirito Santo, para onde fora atraido com falsas
promessas de oportunidade de trabalho, e que acabou sendo submetido a trabalhos
forcados, sem liberdade para sair e em condigbes desumanas, analogas a
escravidao. José Pereira e um colega foram alvejados na tentativa de fuga, tendo o
outro sido morto e ele ferido pelos disparos.

Ja existiam denuncias realizadas contra a Fazenda Espirito Santo desde
1987, mas a Policia Federal jamais investigou-as. Diante da gravidade do caso José
Pereira, a policia ouviu a vitima e foi a fazenda, realizar investiga¢des. No entanto,
até fevereiro de 1994, mais de quatro anos do fato, as investigagdes somente tinham
sido levadas a um juiz para instauragdo da acao penal correspondente, que ainda
nao havia sido iniciada. Diante da absoluta inoperancia dos recursos internos, em 16
de dezembro de 1994, a CEJIL e a Americas Watch apresentaram peticdo, na
Comisséo, contra o Brasil, alegando fatos relacionados com uma situagdo de
trabalho escravo e violagdo de diversos direitos fundamentais, consagrados na
Convencao e na DADH'®,

ApdOs receber a peticdo, a Comissdo encaminhou-a ao Estado, que
respondeu em 6 de dezembro de 1994, alegando que os recursos da jurisdigao
interna ndo haviam sido esgotados. No ano seguinte, a Comissao enviou uma
delegacdo para realizar uma visita in loco ao Brasil, quando foram ouvidos
depoimentos de advogados, trabalhadores rurais, promotores, juizes, e
representantes do Ministério Publico Federal, a respeito de trabalhadores labutando
em condi¢cdes analogas a escravidao e sobre o caso José Pereira em particular. Em
1999, a Comissao aprovou um relatorio referente a admissibilidade da peticao bem
como sobre o mérito do caso, declarando-o admissivel e concluindo pela
responsabilidade do Estado brasileiro por violagbes a DADH e a Convencao,
efetuando recomendacgdes ao Brasil.

A partir disso, a Comissao impulsionou o processo de solugcdo amistosa,
onde ambas as partes proporcionaram informacdes adicionais, celebrando reunides
de trabalho e audiéncias perante a Comissao, sendo a ultima em 27 de fevereiro de

2003. Na data de 18 de setembro de 2003, as partes assinaram o acordo de solucéo

%3 CIDH. Relatorio n. 95/03. Caso 11.289 — José Pereita. Solugdo Amistosa, de 24 de outubro de
2003. Disponivel em: http://cidh.oas.org/annualrep/2003port/Brasil.11289.htm, acessado em 26 out.
2014.
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amistosa, em Brasilia, apresentando-o em 14 de outubro, durante o 118° periodo
ordinario de sessdes da Comisséo.

O acordo acabou por constituir um marco nas decisbes relativas a
violagdo dos direitos humanos no Brasil, pois o pais nunca havia assumido sua
responsabilidade nos termos em que o fez no caso José Pereira. Foi também o
primeiro caso a receber solugao definitiva com desembolso de reparagcao material e
moral em decorréncia de violagdes de direitos humanos pelo Brasil. A reparacéao foi
liquidada e paga apos aprovagdo de lei especifica em regime de urgéncia
constitucional'®*.

No acordo, o Estado brasileiro reconheceu sua responsabilidade
internacional no caso, tendo em vista que os érgaos estatais ndo foram capazes de
prevenir o trabalho escravo, claramente configurado, tampouco de penalizar as
violéncias levadas a cabo contra os trabalhadores. Esse reconhecimento publico
ocorreu com a criagao da Comissao Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo.
Além disso, o Brasil assumiu o compromisso de continuar com os esforgcos para
cumprimento dos mandados judiciais de prisédo contra os acusados pelos crimes.

A respeito da indenizagao pecuniaria acordada, o Brasil ficou responsavel
pelo pagamento de R$52.000,00 (cinquenta e dois mil reais) a José Pereira, pelos
danos morais e materiais sofridos. Para autorizagdo do pagamento, foi criada a Lei
Federal 10.706/2003, que reconheceu em seu texto o direito de José Pereira a
indenizacdo e também que o mesmo fora submetido a condicdes de trabalho
analogas a escravidao, além de ter sofrido lesdes corporais'®.

Outro ponto importante constante do acordo diz respeito as medidas de
prevencgao que o Estado brasileiro se obrigou a realizar, as quais incluiram medidas
de fiscalizacao e repressao do trabalho escravo, medidas de sensibilizacdo contra o
trabalho escravo e modificagdes legislativas.

Dentre as medidas de fiscalizagdo e repressao do trabalho escravo, o
Brasil comprometeu-se a fortalecer o Ministério Publico do Trabalho, velar pelo

cumprimento imediato da legislagdo existente, cobrando multas administrativas e

't PETIOT, Patrick. A Responsabilidade Internacional do Estado Brasileiro por Violagdo de Direitos

Humanos: o pagamento de reparagdes. Revista do Instituto Brasileiro de Direitos Humanos. Ano 07,
Vol. 07, n. 07, pp. 129-150, 2006/2007, p. 129.
' BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei 10.706, de 30 de julho de 2003. Autoriza a Unido a
conceder indenizacao a José Pereira Ferreira.



83

executando as medidas judiciais; e realizar gestdo junto ao Poder Judiciario,
buscando garantir o castigo dos autores dos crimes de trabalho escravo.

Sobre as medidas para sensibilizar a populacdo contra o trabalho
escravo, O Estado brasileiro obrigou-se a realizar campanha nacional de
sensibilizagcdo contra a pratica de trabalho escravo, dando especial enfoque ao
Estado do Para, onde aconteceram as violagdes contra José Pereira e que registra
repetitivas denuncias de trabalho escravo. Essa campanha contemplara insercéo na
midia e elaboragdo de material informativo aos trabalhadores. Além disso, o Brasil
avaliaria a possibilidade de realizagdo de seminarios sobre erradicagao do trabalho
escravo no Estado do Para'®.

E o ponto do acordo que mais interessa ao presente trabalho é a questao
das modificagdes legislativas as quais o Estado se propds a realizar, a partir do
acordo realizado entre o Brasil, a Comisséo e os peticionarios. O acordo sugeria que
o Brasil melhorasse sua legislagdo nacional, com objetivo de proibir a pratica de
trabalho escravo no pais, buscando cumprir as agoes e propostas de mudancas
legislativas apresentadas pelo Plano Nacional para Erradicacdo do Trabalho
Escravo, iniciado pelo governo brasileiro em 11 de margo de 2003.

As propostas legislativas apresentadas desde a assinatura do acordo sao
diversas e de amplo espectro no ordenamento juridico brasileiro. Em primeiro lugar,
€ possivel destacar o Projeto de Lei 3.283/2004, de autoria do deputado federal
Marcos Abramo, que busca incluir na Lei dos Crimes Hediondos (Lei Federal
8.072/90) o crime de sujeicdo de alguém a condi¢bes analogas a de escravo. O
projeto, no entanto, ainda nao foi aprovado pelo Legislativo e, com isso, a pena pelo
crime permanece inalterada.

Outra iniciativa que merece mencido é a proposta de Emenda a
Constituicdo Federal — PEC 438/2001, do Senador Ademir Andrade, que busca
alterar o artigo 243 da Constituicdo, propondo a expropriacéo de terras em que se
localizarem trabalhadores submetidos a condigdes analogas a de escravo.
Atualmente, o projeto ja foi aprovado em definitivo pelo Senado Federal e em

primeiro turno pela Camara de Deputados.

1% CIDH. Relatorio n. 95/03. Caso 11.289 — José Pereita. Solugdo Amistosa, de 24 de outubro de
2003. Disponivel em: http://cidh.oas.org/annualrep/2003port/Brasil.11289.htm, acessado em 26 out.
2014.
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O Estado brasileiro ainda comprometeu-se a aprovar o Projeto de Lei
2.130-A/96, que inclui entre as infragdes contra a ordem econdmica, a utilizacado de
mecanismos ilegitimos da reducdo dos custos de produgdo, onde se inclui a
exploragéo de trabalho escravo. O Brasil também se dispds a modificar o artigo 149
do Cddigo Penal Brasileiro, que trata da submissdo a condigbes analogas a de
escravo, 0 que aconteceu em 11 de dezembro de 2003. Mas a alteracéo do artigo
acabou nao elevando as penas do crime, permanecendo o periodo de dois a oito
anos.

Em que pese as propostas de mudangas legislativas ndo tenham tido todo
0 sucesso esperado, o Brasil tem avangado em programas para o combate do
trabalho escravo. Em novembro de 2003, foi criada, pelo governo brasileiro, uma
espécie de lista negra das empresas flagradas usando trabalho escravo. Ao ser
incluida nesta listagem, cujo cadastro permanece ativo por dois anos, a companhia é
automaticamente proibida de receber recursos publicos para financiar seus
empreendimentos, ndo pode participar de contratos internacionais e até mesmo
alguns bancos privados Ihe negam crédito, além de ser repudiada por outras
empresas que tenham assinado o Pacto Nacional de Erradicacdo do Trabalho
Escravo e serem obrigadas a pagar multas. Toda essa intrinseca rede acaba por ser
efetiva, na visdo da observadora das Nagdes Unidas, Gulnara Shahinian, que liderou
uma missdo da ONU ao Brasil, em 2010, com intuito de verificar a situacdo das
formas contemporaneas de escraviddo no pais'®’.

Em 2008, foi langcado o Segundo Plano Nacional para Erradicagdo do
Trabalho Escravo, com o objetivo de evitar que trabalhadores ja resgatados
retornassem a trabalhos em condi¢des similares a escraviddo. O Plano concentrou
esforgos para redugéo da impunidade, criacdo de empregos e reforma agraria.

A observadora das Nacdes Unidas reconheceu que ainda persistem
inumeras lacunas entre a legislagdo e as politicas, além do fato de que, em 2010,
apenas seis estados brasileiros possuiam programas de combate a escravidao. Da
mesma forma, Shahinian observou problemas na implementacdo das leis e nos

programas de governo'®.

7 SHAHINIAN, Gulnara. Report of the Special Rapporteur on contemporary forms of slavery,

including its causes and consequences. Human Rights Council, Fifteenth Sessin, 30 ago. 2010, p. 9.
Disponivel em: http://www.ohchr.org/documents/issues/slavery/sr/a.hrc.15.20 en.pdf, acessado em
27 out. 2014.

1% SHAHINIAN, p. 11-13.
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A conclusdao da observadora da ONU, em 2010, apontou para o
reconhecimento de que persiste a existéncia de trabalho escravo no Brasil, mas que
0 governo brasileiro vem realizando programas e politicas exemplares na tentativa
de erradicar este problema. No entanto, estas acbes podem acabar sendo
obscurecidas se ndo houver a implementacdo de leis que busquem acabar com a
impunidade de muitos que ainda fazem uso do sistema escravocrata. Como
recomendagdo para tanto, Shahinian sugere uma definigdo legal mais clara e
precisa sobre o crime de trabalho escravo, que ajudaria a Policia Federal a
investigar e denunciar os agentes'®°.

Entdo o acordo da solugdo amistosa do caso José Pereira propiciou uma
movimentagdo do governo brasileiro, no sentido de buscar a erradicagdo ou, pelo
menos, a mitigacdo de condi¢gdes analogas a escraviddo no mercado de trabalho.
Como visto, diversos projetos de lei foram colocados em discussdo pelo Poder
Legislativo, mas nenhum foi votado e aprovado em definitivo, muito em fungdo das
negociagdes politicas do Congresso Nacional. No entanto, como mencionado, outros
programas e politicas governamentais apareceram, com intuito de preencher as
lacunas da lei, ainda que temporariamente.

Portanto, € possivel identificar também no caso José Pereira, o tramite de
peticdes na Comisséo agindo como modificador do ordenamento juridico interno dos
Estados membros, seguindo os exemplos dos casos anteriormente estudados.
Evidentemente, nem sempre o deslinde das demandas no SIDH é tido bem-
sucedido, pois em muitos casos as recomendacdes realizadas pela Comissdo nao
sao levadas a efeito, enfraquecendo o procedimento como um todo.

Mas pelos casos trazidos no presente trabalho, os quais sdo apenas
exemplos importantes, é possivel verificar a constante interagdo entre o sistema
regional de direitos humanos e o ordenamento juridico brasileiro, onde o primeiro
procura qualificar o segundo, buscando o total respeito aos direitos protegidos pela
Declaracdo Americana de Direitos e Deveres do Homem e pela Convencao
Americana de Direitos Humanos, e a consequente uniformizagcdo das praticas

internas dos Estados com o proposto no ambito regional da OEA.

1% SHAHINIAN, p. 17-18.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A pesquisa realizada procurou demonstrar que as decisbes da Comissao
Interamericana de Direitos Humanos influenciam o ordenamento juridico interno dos
Estados membros e, no caso especifico do trabalho, tratando do Brasil. Para
compreender essa relacdo, € importante que se entenda a historia da Comissao e o
processo de acumulo de atribuicdes pela qual ela passou.

Na época de sua criacdo, a Comissao deparou-se com uma ampla
maioria de governos ditatoriais na América Latina, onde a democracia, instrumento
indispensavel da consolidagao dos direitos humanos, nao era totalmente respeitada.
Diante deste cenario, a Comissdo foi importantissima como érgédo que buscou a
protecdo e promog¢ao dos direitos humanos, por meio de seus relatorios e visitas in
loco, como visto. Enquanto atuou exclusivamente no sistema da Carta da OEA, a
Comisséao desfrutou do status de 6rgéo central, com jurisdicdo sobre todos Estados
membros da OEA.

O alargamento das atribuigdes da Comissdo, outorgadas pela OEA, teve
como consequéncia o crescimento de sua relevancia como o6rgdo consultivo e
investigativo e trazendo ainda mais énfase nas recomendacgdes elaboradas por ela
quando da realizag&o de suas investigacdes in loco.

Com o advento da Convencdo, a Comissdo teve suas competéncias
levemente alteradas, mas ja contava com uma reputagdo na busca pela nao
violagao dos direitos humanos. Nesta seara, passou a dividir a posi¢cao central do
sistema com a Corte Interamericana de Direitos Humanos, que surgiu para exercer
funcéo jurisdicional e com condi¢cdes de condenar, de forma mais efetiva, Estados
responsabilizados por violagdes. Assim, quando um Estado ndo cumpre as
recomendacgdes elaboradas pela Comissao, esta pode denuncia-lo perante a Corte,
que tem competéncia para impor medidas reparatorias. Este sistema, no entanto, é
valido apenas para aqueles Estados que ratificaram a Convencao, e a Corte s6 pode
agir frente aqueles Estados que expressamente reconheceram sua jurisdicdo. Até o
presente momento, dos 35 membros da OEA, 10 nao ratificaram a Convengéao e 12
nao reconheceram a jurisdigdo da Corte. Em que pese seja um numero significativo

de adesdes, o sistema apresenta certa fragilidade, especialmente pelo fato de que
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Estados Unidos e Canada, duas forgas politicas e econdmicas do hemisfério, estao
dentre os que nao ratificaram a Convencao.

E possivel perceber, assim, a dualidade de fungdo da Comiss&o, uma vez
que ela age frente aos signatarios da Convencédo para defender os direitos nela
insculpidos. E sua competéncia é mais abrangente no sistema da Carta da OEA,
onde ela tem alcance sobre todos os 35 membros da Organizagao, para defender os
direitos oriundos da DADH. Assim, embora a Convencéo seja um documento mais
completo e abrangente que a DADH, no que tange a protegao dos direitos humanos,
sua abrangéncia territorial € menor.

Portanto, caso se vislumbre, no futuro, uma situagdo em que todos
Estados ratifiquem a Convencao, ocorrera o esvaziamento do sistema da OEA, em
virtude das linhas gerais do documento que o norteia. Mas, enquanto este processo
de adesdo nao se encerrar, o sistema da Carta da OEA ainda sera o unico com
competéncia para atuar em alguns casos, envolvendo violagdo de Estados nao
signatarios da Convencao.

Mas como visto ao longo do trabalho, ambos os sistemas tem o condao
de influenciar e modificar o sistema juridico interno brasileiro, das mais diversas
formas. Durante o periodo em que a Comissao teve competéncia sobre o Brasil
como orgao da OEA, o mesmo encontrava-se sob o comando do governo militar, o
que acabou por se mostrar uma época em que nao havia a devida transparéncia nos
procedimentos internos.

Assim, na década de 70, o Brasil chegou ao ponto de proibir o ingresso
de membros da Comissdo, que pretendiam realizar visita para investigagdo de
denuncias de violagdes, o que apenas contribuiu para sua condenagao no Sistema
regional. Ao longo do periodo, inclusive, a relacdo entre o Estado brasileiro e a
Comissao foi marcada pelo ndo cumprimento total das recomendacdes formuladas,
deixando claro o desrespeito as obriga¢gdes assumidas no ambito da OEA.

No caso Olavo Hansen, estudado anteriormente, o Brasil foi exposto
publicamente pela Comissdo, fazendo com que os demais membros da OEA
vislumbrassem o que acontecia no territério nacional, o que acabou por obrigar o
governo brasileiro a amenizar as violagdes praticadas. Embora a decisdo nao tenha
causado uma mudanga significativa no ordenamento juridico em si, é possivel
verificar uma mudanca na politica do Estado, que passou a respeitar mais os direitos

dos cidadaos, pois percebeu que estava sob o olhar de entidades internacionais.
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Por outro lado, o caso dos indios ianomamis que estavam sendo
dizimados na regido norte do Brasil teve um impacto mais profundo no ordenamento,
pois verificou-se alteragbes nas politicas indigenas, com demarcagdes de terras e
outras medidas com intuito de respeitar a tradi¢gdo da civilizag&o originaria da regido.

Assim, mesmo se levada em consideragdo a postura do governo militar
na época, marcado inclusive com negativa de visitas da Comissdo, podemos afirmar
que houve influéncia desta no ordenamento interno brasileiro, das mais diversas
formas.

Em 1992, ja em fase de democratizacdo, o Brasil tornou-se signatario da
Convencgao e, em 1998, aceitou a jurisdicdo da Corte. A partir de entdo, o padrao
das violagcbdes denunciadas contra o pais alterou-se, deixando de prevalecer a tortura
e assassinato, para se apresentarem mais casos em relagdo as minorias, como
mulheres, negros, questdes de trabalho escravo.

Como consequéncia da realidade democratica, as decisbes encontraram
certo respaldo do governo, o que possibilitou ainda mais a influéncia da Comissao
no ordenamento juridico. Como exemplo, foi citada a Lei Maria da Penha, contra
violéncia doméstica, bem como decisbes do Supremo Tribunal Federal que, em
alguns casos, deu guarida aos dispositivos da Convengédo, mas em outros fez
prevalecer a lei interna, como no caso Guerrilha do Araguaia, estudado
anteriormente.

O caso Guerrilha do Araguaia € interessante pois ele traz a baila a
participacdo da Corte, uma vez que as recomendagdes da Comissao nao foram
cumpridas pelo Estado. Assim, a Corte, utilizando-se de sua atribui¢cdo jurisdicional,
condenou o Brasil a efetivar aquilo que a Comissao determinara outrora. Além disso,
a demanda € marcante pois causou dissonancia entre o STF e a Corte, uma vez que
essa determinou a revisdo da Lei da Anistia e o Tribunal Superior brasileiro
entendeu que a Lei era constitucional e, portanto, ndo merecia alteragdes.

Além dos casos estudados no trabalho, que sdo exemplos bem
diversificados do modelo de atuacdo da Comissédo frente ao Estado brasileiro,
existem outros diversos casos importantes. Um que merece especial mencao, por
sua atualidade e proximidade com a Universidade Federal do Rio Grande do Sul, é o
caso da penitenciaria gaucha Presidio Central, localizada na cidade de Porto Alegre

€ que vem a ser o principal presidio do estado.
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Em janeiro de 2013, a Comisséo recebeu solicitagdo de medida cautelar,
para requerer ao Brasil prote¢cdo da vida e integridade das pessoas privadas de
liberdade, internos no Presidio Central de Porto Alegre, em virtude das condi¢des
precarias da prisdo. A peticdo foi encaminhada por inumeras organizagdes, dentre
elas a Associagao de Juizes do Rio Grande do Sul — AJURIS, a OAB/RS e a Clinica
de Direitos Humanos da UniRitter.

Analisando a resposta brasileira e as informagdes colhidas, a Comissao
entendeu que as pessoas privadas de liberdade, internas no Presidio Central,
encontravam-se em situagao de gravidade e urgéncia, pois suas vidas e integridade
estavam em risco. Assim, por meio da Resolugao 14/2013, a Comissao concedeu a
medida cautelar, determinando que o Estado brasileiro adotasse as seguintes
medidas: salvaguardar as vidas dos internos; prover condigdes higiene e
tratamentos médicos aos presos; implementar medidas para recuperar o controle da
segurangca de todas as areas do presidio, conforme padrdes internacionais;
implementar planos de contingéncia e providenciar ferramentas de seguranga, como
extintores de incéndio; e tomar acbdes imediatas para reduzir substancialmente o
ntimero de internos'’.

Como consequéncia importante desta cautelar concedida pela Comissao
destaca-se as medidas adotadas pelo Estado, que ainda estdo em andamento, de
transferir presos do Presidio Central para outros presidios, além da implosdo e
reforma de alas da referida instituicdo carceraria, tudo com intuito de melhorar as
condicdes de vida dos internos.

Com isso, novamente se comprova a pergunta proposta no trabalho, de
que as decisdes da Comissao, ainda que em carater cautelar como no caso do
Presidio Central de Porto Alegre, possuem o cond&o de influenciar sobremaneira o
ordenamento interno dos Estados membros, inclusive com importantes mudancas
sociais.

Portanto, concluida a pesquisa, parece ser possivel afirmar
categoricamente que o Sistema Interamericano de Direitos Humanos, em geral, e a
Comissao em particular, possuem a capacidade de influenciar e modificar o

ordenamento juridico interno, seja por meio de revisdes e criagdes legislativa,

% CIDH. Resolugdo 14/2013 — Medida Cautelar 8-13: Asuntos Personas Privadas de Libertad en el
“Presidio Central de Porto Alegre, de 30 de dezembro de 2013. Disponivel em:
http://www.oas.org/es/cidh/decisiones/pdf/MC8-13Resolucion14-13-es.pdf, acessado em 15 fev.
2015.
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decisdes de tribunais superiores ou até mesmo na mudanga de politicas publicas e
sociais, como nos casos José Pereira, indios ianomamis e do Presidio Central de
Porto Alegre.

Observa-se, outrossim, que a Comissao tem exercido suas atribuicbes de
forma satisfatoria, em especial se for considerada sua competéncia dual, que a torna
um o6rgao de importancia vital ao SIDH. Ela tem sido, inclusive, vitima do préprio
sucesso, pois em virtude da confianga e da tradigdo que angariou ao longo dos
anos, a Comissdo vem sendo cada vez mais assoberbada com uma quantidade
crescente de peticbes encaminhadas a ela.

A relevancia do 6rgao aponta ainda para a possibilidade, concedida por
ela aos cidadaos, de buscarem uma instancia internacional quando o Estado falha
na protegdo dos direitos fundamentais, fazendo com que o mesmo adeque seu
ordenamento interno aos padrbes regionais e internacionais de acolhimento dos
direitos humanos, determinados pelos tratados do qual é signatario, evitando assim

a repeticao das violagdes.
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