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dos direitos humanos como uma causa de interesse de toda a humanid
Giragas a uma visiondria pragmdtica, Eleanor Roosevelt, que, presidindo
comissio de redagio da Declaragio, ajudou a criar um dos maiores docu
mentos do século. Seis meses antes, numa reunido em Bogotd foi adotada
Declaragio Americana dos Direitos e Deveres do Homem. Mas levaria a
pumas décadas no nosso continente para que ess¢ progresso em diregiio it
protegio dos direitos humanos se expressasse no estabelecimento, faz pou-
cas décadas, de um sistema latino-americano de protegio dos direitos hu-
manos, objeto do livro de Olaya Hanashiro. Razo maior ainda para estudar
¢ analisar seu funcionamento, em meio a um desconhecimento quase gene-
ralizado, o que da ao livro um relevo especial. 1

Relembremos os marcos fundacionais das institui¢des estudadas,
cuja evolugio é aqui apresentada com grande acuidade. A histdria «ooon_v_
do sistema de direitos humanos nas Américas se inicia na Conferéncia In:
teramericana de Chapultepec, em 1945, dando inicio ao processo de insti-
tucionaliza¢do que levard & Organizagio dos Estados Americanos, OEA,
Em abril de 1948, em Bogotd, na IX Conferéncia de Ministros das Relagdes
Exteriores, foi assinada a Carta da OEA que entrard em vigor em 1951: foi
nessa Conferéncia que também foi adotada a Declaragdo Americana dos
Direitos e Deveres do Homem, j4 referida. Numa Conferéncia Especializada
de Direitos Humanos, em Sio José, em 1969, foi adotada a Convenglio




INTRODUGAO

Se é, contudo, utdpico ignorar o elemento
poder, é um tipo irreal de realismo o que ig-
nora o elemento moral em qualquer ordem
mundial.

Epwarp H. CARR, Vinte Anos de Crise: 1919-
1939, Brasflia, Ed. da UnB, 1981,

Foi s6 ao longo deste século que a questdio dos direitos humanos dei-
xou de ser matéria de jurisdigdo exclusiva dos Estados para se impor como
interesse geral da comunidade internacional. As declaragdes de direitos, ao
expressarem apenas boas intengGes, sem nenhuma garantia de realizagio,
foram se mostrando insuficientes. Além de fundamentar esses direitos, era
reciso desenvolver mecanismos internacionais de prote¢do, uma vez que
08 recursos judiciais a que as vitimas de violagGes desses direitos (m aces-
50 em seus paises, nfio raramente, carecem de efetividade. ,

Na esfera internacional desenvolveram-se trés sistemas de protegio
a0s direitos da pessoa humana. O primeiro, denominado direito internadio-
nal humanitdrio, refere-se ao regime geral de protegio da pessoa em situa-
¢Oes de conflito armado; o segundo diz respeito aos direitos dos
refugiados, & o terceiro € o sistema propriamente chamado de direitos hu-
manos, o qual se encontra dividido em diferentes campos operacionais: um,
universal, que diz respeito & esfera de a¢dio das Nagtes Unidas, e o outro,
regional, existente nos continentes americano, europeu e africano’. O obje-
tivo deste trabalho é analisar, especificamente, o sistema de protegéio aos

I, Existem alguns instumentos de proteg#o aos direitos humanos em outras regides, séo eles: a Carta Arabe
de Direitos Humanos, adotada em 15 de maio de 1994 pelo Conselho da Liga de Estados Arabes, e a
Convengiio da Comunidade de Estados Independentes sobre os Direitos e Liberdades Fundamentais
do Homem, adotada em 26 de maio de 1996, em Minsk, Bielo-Riissia (atual Belarus). Também estd em
discussiio a criaglio de um tratado de direitos humanos na Asia.
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direitos humanos das Américas, apenas hi pouco tempo incorparado ple-
namente pelo Brasil e, por essa raziio, ainda pouco conhecido pelo publico
em geral, incluindo advogados e especialistas na drea.

JUSTIFICATIVA

Os progressos necessdrios nessa drea, atualmente, nio se referem
tanto ao fundamento ou ao aperfeicoamento da legislagdo existente, mas a
suas garantias. De fato, é grande o niimero de tratados vigentes, o que falta
¢ a adogio e o cumprimento desses tratados por um maior nimero de Esta-
dos. Ao contrario de outros ramos do direito internacional em que os tra-
tados siio baseados em interesses reciprocos, na drea de direitos humanos
0§ compromissos baseiam-se em ideais humanitirios. I por essa razio que
se consideram os direitos humanos como o ramo do direito internacional
cuja adesdo formal implica o menor grau de compromisso por parte dos sig-
natirios.

Ao aderir aos documentos internacionais de proteciio aos direitos
humanos, os Estados ainda abdicam de uma parcela de sua soberania, pois
permitem que a comunidade internacional observe, opine e, até mesmo,
julgue sua atuacio interna. B justamente a preocupac¢io com a soberania
que, normalmente, tem sido responsével pela demora dos Estados em rati-
ficar esses documentos e, muitas vezes, orientado atitudes mais timidas por
parte dos organismos intergovernamentais encarregados de protegé-los. O
conceito tradicional de soberania, que define o Estado como sujeito lnico
¢ exclusivo da politica no plano internacional, Jd ndo responde totalmente
i situagdio atual.

O distanciamento desse conceito tradicional de soberania também se
deve ao acesso direto dos individuos a jurisdi¢do internacional que foi se
estabelecendo com o desenvolvimento desses instrumentos. A transforma-
¢do do individuo de objeto em sujeito internacional tirou-o de uma situacio
de marginalidade nessa esfera. Inicialmente, o direito internacional era o
direito criado para regular as relagdes entre Estados, que foram por mais de
trés séculos a unidade basica do sistema politico internacional. Os indivi-
duos cram apenas objeto de regulagdo de protegiio diplomdtica. Aos poucos,
sobretudo a partir da Segunda Guerra Mundial, o direito internacional pas-
SOU A ser utilizado para regular também as relagdes entre Estados e outras
entidades, incluindo os individuos. No contexto pos-guerra fria, as relagdes’
internacionais tém se caracterizado, cada vez mais, pela participagdo dos

ITREBE A a/

Wedividuon, sejn diretamente como sujettos de direito ou por H._:,._: s g .;
HIALOEN RO governmmentals (ONCE) que aluam como seus ___E_._:E_.E__c?

Bevido o imviabilidade de se desenvolver neste trabalho uma ﬁ__mc.:,.._-
pin sobre o coneeito de soberania, que por si 86 _:o_.ccc_.:p. outra pesquisa,
Pt fnzer uma leitura do aparecimento da questio dos direitos _.EEm.:om :o.
plino mternacional, utilizaremos como orientagdio a wo_._dﬁ.:mmmﬂ.u #.":m por
Cplso Laler sobre os trés paradigmas cldssicos de convivéncia inferna-
vionals o hobbesiano-maquiavélico, o grociano e o kantiano.

() paradigma hobbesiano-maquiavélico, que a OE.S. da OZC procura su-
perar, considera que a sociedade internacional se caracteriza ainda pelo mhama
e Natureza, ou seja, pelo estado de guerra de todos contra Sn_.Om. O.oBo nio
¢xlste, no plano internacional, diferentemente do que ocorre no interior n._m um
[stado, um poder unificado, ndo hd como solucionar o problema da p:u.EEu aﬁ
ados que, no plano interno, ¢ resolvido pelo poder soberano. Por _mzmo_ para
Hobbes, como precursor do positivismo jurfdico, o direito € no:_m:n_.o_ _umo sabe-
doria, Daf a plenitude sem limites da soberania dos Estados e a convicgdo g.o que
'a lei do sistema internacional € a da sobrevivéncia. Assim, as regras Uu.m_nmw
du vida internacional sfo a prudéncia e o expediente, pois a politica internacional
¢ tio-somente a pelitica de poder. .

Em contraposi¢iio a este paradigma, o modelo da convivéncia n.:m wmamﬁ a
(irGeio pressupde a existéncia na sociedade internacional de ﬂ.:d _uo:w.:o_m_ de socia-
hilidade e solidariedade que torna possfvel conceber a politica _Em:._pc:.u:m_ ooE.o Ed
j0g0 que ndo é, inapelavelmente, de soma-zero. Uwho:.o mmmmm. ?E:G\mm.o efetivo
papel desempenhado pelo sistema juridico do Direito E.ﬁﬁzm.n_cza _u:_u:o.o. U@a_pm
organizacgOes internacionais, e a valorizagfio do :.m:m:mn_o:m:wwgo dos m:_o_@m nio-
povernamentais, expressio da interdependéncia e da cooperagiio, ou scja, mn um
abrangente processo do interesse reciproco dos Estados e de m:mmawovamm\omm.. A
(arta da ONU, assim como antes dela o Pacto da Sociedade das Nagdes, contém im-
portantes ingredientes grocianos. . "

O terceiro paradigma, que haure sua aspiraglio em Kant, oo:.mam_.mancmv;n_
ir além do modelo grociano de cooperagio interessada, admitindo a insergio opera-
tiva da raziio abrangente do ponto de vista da humanidade. mm.ﬁo encontra a sua ex-
pressio, para usar a terminologia contemporiinea, nos assim chamados temas

globais [...]%

Nas relagdes internacionais, como sugere Lafer, podemos encontrar
elementos desses trés paradigmas, pois, a cada momento, prevalecem dife-
rentes principios, sem que os demais tenham desaparecido. Portanto, € a

2. Celso Lafer, “A ONU e os Direitos Humanos”. Estudos Avancados, Siio Paulo, IEA/USP, vol. 9, n.
25, set.-dez, 1995, p. 172,
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percepgiio de que se encontram, nos sistemas internacionais de protegio
aos direitos humanos, tanto elementos de moral quanto de poder, que deve
orientar-nos neste debate.

Todos os governos reconhecem, hoje, a influéncia da idéia de direi-
tos humanos. Alguns Estados percebem esses direitos como um importante
fator politico com repercussio tanto externa quanto interna. Assim, em
certas ocasides, os direitos humanos sio empregados pelos Estados para
aceitar ou censurar um regime, ou sdo usados como Jjustificacdo de deter-
minada politica exterior. Outras vezes, encobrindo diferentes objetivos,
podem ser utilizados como motivo para intervir, legitimamente ou nio, em

, outros paises. Nos dltimos anos, os direitos humanos também tém sido
| empregados como critério para a concessio de financiamentos e emprésti-
L_mos por parte de diversas instituigdes internacionais.

Essas situagoes reforgam a necessidade de uma ordem legal de cara-
ter internacional que leve ao reconhecimento e respeito dos governos aos
direitos humanos, afastando qualquer aspecto intervencionista e regulando
a relagdo da politica com o direito. Embora esses sistemas sejam regidos
por normas juridicas, nio se pode negar o seu carater politico, uma vez que
funcionam numa comunidade de Estados. O direito internacional é mais
francamente politico do que os outros ramos do direito, pois ndo hi uma
“Constituigio mundial” que imponha limites na interferéncia da politica
no direito. Exatamente por essa razio, o grande desafio que se apresenta é
0 da despolitizacio dos sistemas internacionais de
humanos. A pergunta que se faz é sc isso & possivel.

A hipdtese desta pesquisa é que hd uma contradigiio em se pretender
despolitizar um sistema cuja propria natureza ¢ politica. Como veremos, a
politizagdo, sobretudo da Comissiio Interamericana de Direitos Humanos,
tem comprometido o sistema de protegio aos direitos humanos do conti-
nente americano. Paradoxalmente, os elementos que tornam possivel a
aplicagiio das recomendacoes da Comissio ¢ a execugdo das sentencas da
Corte Interamericana de Direitos Humanos sio elementos politicos.

O desenvolvimento e o fortalecimento do Sistema Interamericano de
Prote¢iio aos Direitos Humanos (adiante sistema interamericano®) ocorrem

prote¢io aos direitos

3. Nesta pesquisa, quando escrevemos sistema interamericano, referimo-nos apenas ao sistema de protegio
aos direitos humanos, mas, na verdade, o *“sistemna interamericano” ¢ algo muito muls amplo. Na visio
de Tom Farer: “The Inter-American System is an idea corresponding never ey [ set of
formal institutions and legal norms, Itis also an associalion for mutial delens
cconomic development, and cultural exchiunge” (Tom Farer, The (i
i Latin Amervica: New Branswiok, New Jersey, Transaciiol

5, |

2
( e ._;_:.,..m“awnmm,suo ¢ possivel despolitizd-lo comple-
16, s Eun:ms ot lo mais (ransparente para limitar essa uo::.mmmmo,
[eimos pensar em solugoes aos problemas levantados :mmm., wam@&mm.
- Todas as proposi¢oes no sentido de fazer com que no sistema SH.QN.T
(eano imperem argumentos juridicos ndo podem ignorar m:m. ﬁ\nnc:m:-
de ser um sistema criado por Estados para proteger _:Eﬁa.com de
08 cometidos por esses mesmos Estados. Tal no:qm&mmn implica um
e eslorgo para que os instrumentos de protegdo aos direitos rf:muom
.; tentes na regifio possam ser, cada vez mais, ﬁul:._oaanm e utilizados
Jianeira eficaz. Isso requer um cuidado constante. Por mais nEo 0s mm.ﬁm-
possam colaborar e participar do desenvolvimento desses sistemas in-
neionais, ao se sentirem ameacados por medidas que contestem sua
uloridade, procurardo controld-los e, até mesmo, enfraquecé-los. .
! Inicialmente, pretendiamos restringir a discussio Oo,..ﬁo Interameri-
Lani de Direitos Humanos. Ao longo da pesquisa, entretanto, ficou nwE.o n?x_w
iscussiio sobre a Corte, sua criagiio e o desempenho de mcﬁ fungdes, ndo
Jleria ser destacada da discussiio sobre o sistema interamericano como um
wlo. Agravando os dilemas que fazem parte de qualquer .Em:,udm aommm natu-
fe2i, osse sistema apresenta contradigdes particulares devido a ﬁmsn:m.ooao
concebido e desenvolvido. Sfo essas oos:m&m@om\ﬁmso serfio analisadas
s capitulos que se seguem. Ndo se trata de :E.w:ﬁu.ﬁmzo .noBEn.Ho ao.m pro-
‘ias apresentados pelo sistema, pois a pesquisa foi Rm.:mmgm com a inten-
de propiciar uma compreensido mais ampla sobre o sistema.

Neste trabalho, parafraseando Maurice Duverger ao omm_.m<w_. sobre
1dos politicos, aventuramo-nos no terreno omﬁmﬂm_aoz.ﬁ dificil de um
i (ue repousa em muitas préticas e hdbitos ndo-escritos. De fato, os
tutos e os regulamentos de seus ¢rgios descrevem apenas uma peque-
,m_m:m da realidade de seu ?:&onﬁ:m:ﬁo” .

A partir da hipétese inicial desta pesquisa, analisaremos &mmzm mmcnn..
o sistema interamericano: estruturais (a maneira pela qual o sistema foi
cebido e o jogo de forgas nele existente), histéricos (o contexto em que 0
ma se desenvolveu e a possibilidade de os érgios do sistema, com o tem-
0, ampliarem seus poderes) e politicos (os atores que mmﬁ mEm:._v.. :
Antes de analisarmos a dindmica interna do sistema _:Ho_)mam:nmnw, é
tunte observarmos que tipo de sistema pretendia se estabelecer. >.mm_3,
nelro capftulo, faremos um esbogo do surgimento e do aammnégaoz-
mentos de direitos humanos no Ambito dos Estados americanos,
itulo s dddentifiean problemas que tém compro-

eno uso, ahordaremos
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questdes como 0 acesso que o sistema possibilita a seus drgdos e o grau de
independéncia deles.

No terceiro capitulo, por meio da discussio sobre o processo de sele-
¢io dos casos e dos paises a serem investigados, serd analisada a transpa-
réncia dos procedimentos adotados pelos érgdos do sistema.

No quarto capitulo, analisaremos a dificuldade -de seguimento das
decistes tomadas por esses 0rgios e a relagdo entre esse sistema regional e
os sistemas domésticos de protegfio aos direitos humanos.

Finalmente, no quinto capitulo, reencontraremos a hipdtese que per-
meia toda a pesquisa para discutirmos os desafios enfrentados pelo Siste-
ma Interamericano de Protecio aos Direitos Humanos e as perspectivas
para o seu fortalecimento.

AGRADECIMENTOS

Agradeco aos professores, colegas e funciondrios do Departamento
de Ciéncia Politica e do Niicleo de Estudos da Violéncia da Universidade de
Sao Paulo — USP; & Fundagdo Coordenagio de Aperfeigoamento de Pessoal
de Nivel Superior — Capes, pela ajuda financeira ao longo de dois anos e
meio; e a todos os que, de alguma forma, contribuiram para o desenvolvi-
mento deste trabalho.

Ao professor Paulo Sérgio Pinheiro, orientador da dissertagfio e de
minha primeira pesquisa académica, devo néo sé o apoio e as criticas acu-
radas, mas também a descoberta e o0 encantamento com o tema dos direitos
humanos. Aos professores Gabriel Cohn e Flavia Piovesan, sou grata pelo
enorme estimulo ¢ contribui¢do a este trabalho.

Nio poderia deixar de mencionar o professor Leonel Itaussu de Mello
por toda a atengio e incentive. E o professor Jorge Dominguez, diretor do
Weatherhead Center for International Affairs da Universidade de Harvard,
que leu e discutiu cuidadosamente meu preojeto com observagdes que per-
mitiram o seu amadurecimento.

Ao Alexandre, companheiro de tantos momentos, minha gratidio pe-
la for¢a e compreensdo. A Cris, grande amiga, colega e ctimplice dessa lon-
ga jornada, agradego a amizade. Ndo poderia esquecer da minha “turma do
chd”, tio presente desde meus primeiros passos na USP; nas’ e a

Finalmente, agradego a paci ) neentivo

Waalsiff RN

il TPt

() DESENVOLVIMENTO DO SISTEMA DE PROTEGAO
08 DirerTos HUMANOS NAS AMERICAS

0 SISTEMA INTERAMERICANO DE PROTECAO AOS DIREITOS
HUMANOS E SEUSANTECEDENTES

Do ponto de vista tedrico, os direitos humanos, por mais fundamentais
e sejam, sio direitos histéricos, ou seja, nasceram de modo gradual, con-
© as modificacdes das condigdes sociais. Dessa forma, esses direitos
1 recebido diversas interpretagdes e aplicagdes em diferentes momentos
aes.

No continente americano, a preocupagiio em relagdo aos direitos hu-
Wios foi se desenvolvendo paralelamente ao principio de solidariedade
mericana, responsdvel pela construgiio de um sistema regional que
nta (rés fases diferentes de evolugdo':

a) Primeira Fase: entre 1826 ¢ 1889

~ lissa fase inicia-se com o Congresso do Panamd, em 18262 o primeiro
16 tina série de encontros regionais para se discutir formas de cooperagao.

feano de la Unidn Polftica a la Proteccion Internaci-
Anding de Juristas, n, 45, jun: 1995, p. 27,
an i Carti din Junsalea (1815) e A Doutriny
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Nesse congresso foi aprovado, por unanimidade, o “Tratado de Unido Per-
pétua, Liga e Confederagio” que uniria a Grande Coldmbia?, México, Amé-
rica Central e Peru. Nesse texto, destacavam-se os seguintes pontos: a
criagdo de uma confederagio dos Estados americanos para a consolidagio
da paz e da defesa soliddria dos direitos desses pafses; a defesa da indepen-
déncia politica e integridade territorial dos mesmos; o principio da demo-
cracia representativa como condigio sine qua non para pertencer & Unido;
a codificagdo do direito internacional, o principio da cidadania continental
que estabelecia a igualdade juridica (liberdade de estabelecimento e liber-
dades individuais) entre os nacionais e os estrangeiros de um Estado; e o
compromisso das altas partes contratantes de cooperarem na aboligdo da
escravatura. Esse tratado sé foi ratificado pela Grande Coldémbia e, conse-
qiientemente, nio pdde entrar em vigor, mas ficou como grande anteceden-
te ao sistema interamericano®.

a) Segunda Fase: entre 1889 ¢ 1945

Foi caracterizada por um ciclo de conferéncias de Ministros das Rela-
¢Oes Exteriores realizadas, a cada quatro anos, em diferentes capitais do con-
tinente®. Essas conferéncias ocorreram regularmente até 1938, tendo sido
interrompidas somente em virtude da Primeira Guerra Mundial, A primeira
Conferéncia Internacional Americana, realizada em Washington (1889-
1890), originou a “Unido Internacional das Repiblicas Americanas”. A
Unido tinha a fungdo de reunir e divulgar informacdes comerciais. Suas ativi-
dades eram cumpridas pela Secretaria da Unidio que se chamava “Oficina
Comercial”. Durante a Quarta Conferéncia, realizada em Buenos Aires
(1910), a “Unido Internacional” e a “Oficina Comercial” foram rebatizadas,
respectivamente, como “Unido das Repiiblicas Americanas” e “Uniio Pan-
americana”. As fun¢des da “Unific Pan-americana” foram se estendendo e,
posteriormente, com a Carta da Organizacio dos Estados Americanos (OEA),
em 1948, a Unido foi transformada na Secretaria-geral da Organizagdo.

3. Formada pela Coldmbia, Equador, Panama e Venezuela.

4. Nieto Navia, Introducidn at Sistema Interamericano de Proteceion a los Derechos Humanos. Bogota,
Ed. Temis/ Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1993, p. 11.

5. Nesse periodo, foram realizadas oito conferéncias: I Conferéncia, Washington (1889-1890); 1I Confe-
réncia, Cidade do México (1901-1902); 111 Conferéncia, Rio de Janeiro (1900); 1V Conferéncia, Bue-
nos Aires (1910); V Conferéncia, Santiago (1923); VI Conferéncia, Havana (1928); VII Conferéncia,
Montevidéu (1933); VIII Conferéncia, Lima (1938).
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Pitre 1936 @ 1947, em virtude da Sepunda Guerra Mundial ¢ de con-
FHEON 1 repiio, os Estados reuniramese algumas vezes para discutir ques-
ten wobre puerra ¢ paz. A primeira conferéneia especializada foi a
{nnferéneta Interamericana para a Manutengio da Paz, realizada em Bue-
Hom Adres, em 1936, Essa conferéncia estabeleceu um mecanismo de con-
sulth que ¢ ativado por meio de encontros dos Ministros de Relagdes
Tteriores de cada Estado-membro da OEA com o objetivo de responder a
BilungOes imprevistas e urgentes. Esse mecanismo foi consagrado no Trata-
i Interamericano de Assisténcia Reciproca-TIARS e na Carta da OEA.

A preocupagdo voltada, mais especificamente, a questdes relaciona-
i A defesa dos direitos humanos nas Américas, pode ser observada nessa
fiase e lem como marco inicial a Convengfio Relativa aos Direitos do Es-
{rangeiro, celebrada na Cidade do México, em 1902. A preccupagio regio-
il com esses direitos expressou-se por meio de vdrias convengdes.
Inicialmente, centradas nos direitos dos estrangeiros; depois, nas questdes
sulbre nacionalidade e asilo; e, no momento seguinte, nas questdes relativas
i iz e aos direitos da mulher”.

¢) Terceira Fase: Fim da Segunda Guerra Mundial

A Conferéncia Interamericana de Chapultepec, realizada na Cidade do
Mexico, em 1945, para discutir os “Problemas da Guerra e da Paz”, deu ini-
110 ao processo de institucionalizagdo juridica do sistema da OEA tal como
e conhece hoje. A Declaragio do México reafirmou a ades@o aos principios
tlemocraticos e a necessidade de harmonizar-se os interesses da coletividade
tom os direitos individuais. Foram aprovadas resolucdes sobre liberdade
tle informagiio, defesa e preservagiio da democracia no continente americano,
protegio internacional dos direitos essenciais do homem, discriminagio ra-
cial e principios sociais das Américas®. Ainda nessa conferéncia, foram pre-
purados os projetos da Carta da OEA e da Declaragio Americana dos
Direitos Flumanos, documentos que serviriam de base para a IX Conferéncia
Internacional dos Estados Americanos que inaugurou, em 1948, o Sistema In-
teramericano de Protegio aos Direitos Humanos propriamente dito.

6 Tratado firmado durante a Conferéncia Especializada sobre Seguranga Coletiva Regional realizada no
Rio de Janeiro, em 1947, e reformado em 1975. =

7. Thomas Buergenthal e Harold G. Maier. Public International Law. St. Paul, Minn., West Publishing
Co., 1990, p. 33.

B Navia, op. cit.,, 1993, p. 17.
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Embora em todas essas etapas predominasse PIROEUPACAO comm o prin.
cipio de nilo-intervengiio nos assuntos internos de cadu Estado, o abundincia
de convengoes, declaracies e tratados sobre direitos humanos nio deve ser
vista como um fracasso em se proteger tais direitos, mas como uma tentativa
de se desenvolver uma legislagio que propiciasse uma melhor prote¢io. A
prépria Convengdo Americana sobre Direitos Humanos® preceituard o reco-
nhecimento de novos direitos, os quais possam ser ampliados para englobar
outros direitos que, devido a circunstincias futuras, venham a se tornar fun-
damentais, pois, como afirma Norberto Bobbio: “ndo hd direito sem obriga-
¢do; e nfio hd nem direito nem obrigagdo sem uma norma de conduta’.
| Ao se admitir os direitos humanos como direitos historicamente con-
._ai,ﬁmaop assume-se, também, a necessidade de efetuar-se revisies siste-
I méticas de seus mecanismos de prote¢io, sempre objetivando avangar em
| suas atribuigdes. Ndo sem razio, todas as mudangas testemunhadas no

continente americano nas dltimas décadas tm conduzido a muitas discus-
sdes sobre o futuro do sistema interamericano. O processo de avaliagiio e
revisiio do sistema tem como marco a Cipula das Américas, realizada em
Miami, em 1994"". Esse encontro reafirmou o compromissoe do continente
com a democracia, dando énfase a dificil tarefa, ainda a cumprir por mui-
tos de seus Estados-membros, de consolidar institui¢des democriticas e
estabelecer um Estado efetivamente de direito. Apesar de terem sido cria-
dos instrumentos distintos para observar o respeito aos direitos humanos e
4 democracia'?, uma questdo ndo pode ser dissociada da outra. Até as defi-
ni¢des mais conservadoras de democracia nio ignoram essa relagio, pois
violagBes graves e sistemdticas de direitos humanos representam uma
_ ameaga a consolidagio de qualquer democracia.

Em 1996, a Assembléia Geral da OEA, reunida na Cidade do Panama,
solicitou ao Conselho Permanente da Organizagio que fizesse uma avalia-
¢@o do funcionamento do sistema interamericano; em dezembro do mesmo
ano, em Washington, a Comissio Interamericana de Direitos Humanos or-
ganizou uma conferéncia para se discutir o futuro do sistema; e a Comissio
de Assuntos Juridicos e Politicos do Conselho Permanente reuniu-se em

|
A

noe

9. Art. 31 da CADH.

10. Norberto Bobbio, A Era dos Direitos. Rio de Janeiro, Campus, 1992, p. 8.

11. Esse foi o terceiro encontro dos chefes de Estade e de Governo dos pafses-membros da OEA. O pri-
meiro foi realizado, em 1956, na Cidade do Panami ¢ o segundo, em 1967, em Punta del Hyip,

12. Os dois instrumentos criados especificamente para proteger a democracin nos Latudas membios da
OEA sfio: a chamada Resolugiio 1,080, “Democracia Representitivi” (Suntiaga de Chile, 1901), ¢ o
Protocolo de Washington (1992),
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sessio especial em Washington, em abril de 1997, para :Em._. .”.E mesmo
tema, A necessidade de se seguir debatendo sobre o sistemna foi ainda _E:n-
tincda pela Assembléia Geral da OEA, reunida em Lima, em .5.3. E:waamz-
ie, a Comissio Interamericana de Direitos Humanos amazgmgﬁm: .o EH
elaboracio de um Programa Interamericano para a Promogio Internaciona
tlog Direitos Humanos. it

A mudanga no continente, da luta contra regimes autoritarios para a
tonsolidacio de regimes democrdticos, expds 0s _u._.;o_u_oﬁmm .awm.ao&maom
pelo sistema de protegio aos direitos humanos da RmEo;o deu inicio a uma
fiova etapa de desenvolvimento de seus érgéos de nqoﬁmmmo. \f.:mm de @::m.a-
inos na discussio dessa etapa que comega a se oo:mm:_.m_.,. msm:mm_.n&om mais
etalhadamente a estrutura e o desenvolvimento desse sistema regional.

A DECLARACAQ AMERICANA DOS DIREITOS E DEVERES DO HOMEM

No dia 30 de abril de 1948, durante a IX Conferéncia de Ministros
s Relagdes Exteriores, realizada em Bogotd, foi assinada a Carta da Ow?
{jiie entrou em vigor no dia 13 de dezembro mw._om. 1. Mmmo. documento deu
. W idedrio pan-americano uma base convencional e H:m::._n_owa_ ao W:.ommso
Aeimpo que transformou a OEA em organismo da Organizagio das Nacdes
Ainidne 13
_.d_:r_._wmznv MMMW da OEA estio contidas algumas disposigdes sobre nmr.w:o.m
iinos, entre elas, as mais importantes sfio: a do art. 5J —em m_:a sdo pro-
imndos como um principio da OEA “os direitos ?:amanqm_; da pessoa
diuna sem distingfio de raga, nacionalidade, credo ou mo.xo, ,eado art. 13
fue alirma o direito dos Estados de ammn:é?ﬁma. “livre € omvoﬂmzw?
ife sua vida cultural, politica e econdmica. Neste :S.o. &omo.:é?_amiw
“findo respeitard os direitos da pessoa humana ¢ os EE.Em_o.m nam Eo_wm
”_ Contudo, como podemos notar, todas essas n__m_uOm._mOWm estio
igidas em termos muito genéricos. A Carta ndo aam>:m quais sdo wm._mom
ifos, tampouco estabelece mecanismos para promové-los ¢ waoﬁmm-. 0S.
Durante a IX Conferéncia também foi adotada a Uoor:mmmn America-
i Direitos e Deveres do Homem' (adiante Declaragdo Americana). Ob-

8 Hotl, op. oin, p. 29, .
4 Messa conferfnein tumbém loi assir
0RO Kt e i Decli
W “Frotocolo de San Salvador™

ias Sociais” que ndo recebeu
ird como base, quarenta anos mais tarde,
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serve-se que essa Declaragdo surgiu sete meses antes da nmda&w dn Declara-
¢iio Universal dos Direitos Humanos pela Assembléia Geral da ONU, adota-
da em dezembro de 1948. A Declaragio Americana destaca-se de outros
instrumentos de protegdo aos direitos humanos por definir nao apenas os
direitos, mas os deveres dos cidadfos: perante a sociedade; para com os fi-
lhos e os pais; de instrugdo; de sufragio; de obediéncia i lei; de servir a cole-
tividade e a Nagio; de assisténcia e previdéncia sociais; de pagar impostos;
de trabalho e de abster-se de atividades politicas em paises estrangeiros.

A Declaragdo nio foi considerada parte da Carta da QEA, em outras
palavras, nfo foram criadas obrigagbes juridicas contratuais. Segundo a
interpretagio do Comité Juridico Interamericano, a Declaragdo carecia de
cariter de direito positivo substantivo, pois havia sido adotada em forma
de uma simples resolugio da OEA (Resolugio XXX). Essa interpretagiio
situa a Declaragiio na categoria das “declaragbes de principios”, que nao
tém a forga coercitiva total dos tratados'®, pois representam apenas direti-
vas de orientagio ou meros ideais da humanidade sem estabelecer meca-
nismos juridico-internacionais de supervisio.

Hé uma outra posigio que é defendida inclusive pela jurisprudéncia
internacional, segundo a qual as declaragbes expressam a “consciéncia mo-
ral da humanidade”. Um Estado, ao assinar uma declaragio, assume os direi-
tos por ela protegidos como principios gerais do direito, portanto, ficando
obrigado a respeité-los. Para o direito internacional, uma norma aceita e reco-
nhecida pela comunidade internacional passa a ter forga de’jus cogens".

Os esforgos para se estabelecer um mecanismo regional para tratar
especificamente de violagdes de direitos humanos nio se concretizaram até
1959, quando se realizou a Quinta Reunido de Consulta de Ministros de
Relagdes Exteriores, em Santiago do Chile. O debate nessa reunifo foi ori-
entado pelas tensdes politicas no Caribe e, sobretudo, pela revolugdio em
Cuba. No contexto da guerra fria, essas tensdes eram percebidas como uma
ameaca 3 “seguranga da regiio”. Assim, uma das respostas da OEA a esse
temor veio por intermédio da resolugdo VILI, que criou a Comissdo Intera-
mericana de Direitos Humanos (adiante Comisséo Interamericana ou
CIDH), deixando evidente, desde o inicio, o forte ingrediente politico do
Sistema Interamericano de Protegdo aos Direitos Humanos.

o) HUMANCS NAS AMERICAS il

NA SOBRE DIREITOS HUMANOS

A Sepunda Conferéneia Interamericana Extraordindria, realizada no
Juneiro, em 1965, decidiu convocar uma Conferéncia Especializada
ireitos Humanos (resolugio XXIV). Para isso, encomendou ao Con-
Organizagio que atualizasse ¢ completasse o Projeto de Convengao
Direitos Humanos que havia sido preparado, em 1959, pelo Conselho
nericano de Jurisconsultos. A Conferéncia também pediu que fossem
4 em consideracio as opinides da Comissdo Interamericana e os dois
(s de Convengio que haviam sido apresentados na Conferéncia, um
ado pelo governo do Chile e outro pelo governo do Uruguai.
Oy trabalhos para a elaboragio do projeto revisado estenderam-se
68, quando o Conselho da Organizagio encomendou a redagdo de um
ojeto de convengao. Foi esse documento, com as observagdes feitas
4 governos da regido, que serviu de material de trabalho para a Confe-
| -mm_uoo._mzxmam Interamericana. Como o ano de 1968 havia sido de-
{o pela Assembléia Geral da ONU o “Ano Internacional dos Direitos
108", 0 momento parecia propicio para uma discussdo sobre a maté-
. enlietanto, se a maioria dos Estados que fazia parte da OEA, naquele
WieLo, nfo se encontrava sob uma ditadura militar tampouco apresenta-
i democracia fortemente consolidada.
A conferéncia marcada para 1969 teve de ser adiada por dois meses
a4 um conflito entre El Salvador e Honduras'?. Finalmente, de 7 a 22
embro, foi realizada, em San José, a Conferéncia Especializada Inte-
\ericana sobre Direitos Humanos (adiante Conferéncia sobre Direitos
fios) !¢, Nessa conferéncia foi adotada a Convengiio Americana de
4 Humanos (adiante Convencao Americana ou CADH), também co-
da como “Pacto de San José9, Todavia, a Convengio 86 pode entrar
i Vigor em 1978, quando o governo de Granada depositou o 11¢ instru-
de ratificagdo na Secretaria-geral da OEA®.

paitida de futebol em Honduras, entre as selegbes nacionais desse pafs ¢ de E1 Salvador, provocou
thivs que se desdobraram em represdlias contra a minoria salvadorenha no pafs. Foi o pretexta
fque Ll Salvador invadisse Honduras, com quem mantinha uma disputa territorial.

i Siparam 19 dos 23 Estados-membros da OEA naquele momento: Argentina, Brasil, Chile, Colom-

oita Rica, B Salvador, Equador, Estados Unidos, Guatemala, Honduras, México, Nicardgua, Pa-

Parapuai, Pery, Repiblica Dominicana, Trinidad e Tobago, Uruguai ¢ Venezuela, Os quilro

fmembros que nio participaram forami Barbados, Bolivia, Cuba e Haili,

s Thston observi que: “H&uma varedade considerdvel de denominaghes para o8 tratados: conven:
protocolo; convénio; e (Bastos, op. city e 216)

i vigor de

veraon Dstidos qne mﬂ

de iy ser Bepuidi NRo € poriania; i EE Ass
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A Convengido Americana é responsdvel pela base jurfdica do desenho
institucional elaborado para a prote¢io dos direitos humanos na regiio e
destaca-se por procurar proteger um amplo leque de direitos. Mais extens:
que a maioria dos instrumentos internacionais sobre direitos humanos, a
CADH ¢ considerada a mais ambiciosa das convengdes existentes sobre o
tema, tendo sido chamada, até mesmo, de irrealista. Algumas de suas cldu-
sulas sio tdo avancadas que se questiona se ha algum pafs capaz de cum-
pri-las completamente. .

Muitas disposic@es estabelecem garantias mais avangadas e mais
abrangentes que a Convengido Européia para a Proteciio dos Direitos Hu-
manos e Liberdades Fundamentais e o Pacto de Direitos Civis e Politicos
das Nagdes Unidas que serviram de modelo & Convengio Americana. E o
primeiro instrumento internacional de direitos humanos a proibir expressa-
mente a suspensdo das “‘garantias indispensdveis” para a protecdo de di-
reitos* e a corporificar em um (nico instrumento normas substantivas
relativas a esses direitos, bem como normas dotadas de sancéo. A Conven-
¢éio ndo ¢ apenas uma declaragdo solene de direitos, pois niio sé arrola os
direitos protegidos, como garante a protegio judicial desses mesmos direi-
tos, cabendo aos Estados-partes, como discutiremos nos préximos capfitu-
los, possibilitar o uso desse recurso e garantir o cumprimento das decisdes
por seus orgios.

Em sua primeira parte, além de definir os direitos protegidos, a Con-
vengdo Americana cria a obrigagio de os Estados-partes respeitarem as
normas que se reconhecem num tratado respondendo ao pacta sunt servan-
da®, e estabelece o compromisso de os Estados-partes adotarem disposi-
¢oes de direito interno com o fim de tornar efetivos os direitos e as
liberdades individuais por ela reconhecidos®.

do. E necessdria uma fase posterior em que hd a aprovagiio pelo Grgio competente determinado pela Lei
Maior de cada Estado. Até aqui ainda niio temos a vigéncia do tratado, que 6 se dd com a troca dos ins-
trumentos de ratificacfio ou com os depdsitos dos mesmos quando se trata de tratado multilateral. Apés
essa formalidade, o tratado encerra sua fase de vinculagio entre as partes, isto &, ele passa a exercer uma
forga obrigatéria sobre elas™ (Bastos, op. cit., p. 217).

21. Os direitos que ndo podem ser suspensos sio: direito ao reconhecimento da personalidade jurfdica, di-
reito & vida, direito A integridade pessoal, proibigiio da escravidio e servidao, principio da legalidade e
da retroatividade, liberdade de consciéncia e de religido, protegiio da familia, direito ao nome, direitos da
crianga, direito A nacionalidade e dircitos politicos (art. 27 da CADH).

22, Art. 26 da Convenglio de Viena sobre Tratados. Assinada em 1969, essa Convengdo sé entrou em vigor
em 1980, mas tem sido amplamente aceita como “declaratory of the customary international law of trea-
ties”, mesmo pelos pafses que ainda nio a ratificaram como, por exemplo, os Estados Unidos. (Buer-
genthal e Maier, op. cit., pp. 91-94).

23. Arts. | e 2 da CADFL
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Sobre os direitos definidos por ela silo eles, em sua maioria, direitos
Fivin o politicos, Apenas o arl 26 faz uma mengio aos &_.Q.Em onczma..nom
b oaoclils, indicando que sua efetividade se dard de maneira progressiva,
s o os define. O projeto de Convengdo apresentado pela Comissio
Anteramericana apresentava dois artigos referentes a esses &Ho:om. O art.
51 apresentava uma longa lista sobre quais deveriam ser nmmnm. m_:o:omﬁ,.
i KA vez, o art. 26 determinava que os Estados deveriam informar a
Luinissio periodicamente sobre as medidas que estivessem adotando para
wntir tais direitos e propugnava a celebragio de uma Convengido Espe-
vinl ou um Protocolo Adicional & Convengiio Americana. .
Durante a Conferéncia sobre Direitos Humanos houve ampla dis-
Lisio sobre quais direitos deveriam constar no art. 25 e grande Bmmmmm.:-
il por parte dos Estados em ter de formular relatérios sobre essa :.58_.5.
o nio era possivel incluir todos os direitos em apenas um artigo € 0
Jecanismo para a protegio deles colocava-se em termos muito vagos, aw-
Uidiu-se adiar a discussio. Apenas em 1988 foi firmado o Protocolo Adi-
tonal 4 Convengiio Americana sobre Direitos Humanos em matéria de
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, chamado também de “Protocolo
e San Salvador™. ;
Em sua segunda parte, a Convengiio estabelece os meios de protegio
dow direitos humanos por meio de dois 6rgios principais: a Comissio Inte-
tumericana de Direitos Humanos e a Corte Interamericana de Direitos Hu-
munos (adiante Corte Interamericana ou Corte IDH). g &
1) O sistema interamericano apresenta, assim, duas fontes legais distin-
{us, uma desenvolvida diretamente da Carta Reformada da OEA e a outra da
@::é:nmo Americana. Essa situagio deu origem a uma estrutura Em:m:omo-
il dual que permanece até hoje. Teoricamente, essa dualidade nao foi pen-

41 “|...] incremento sustancial mm:ﬁomoﬂnaao del anun:.u :mﬂo:a per o.__.v:.,_w nww:.%unm.o_w na:.:_mcéwam_
ingreso nacional; sistemas impositivos adecuados y equitativos; Goaa_._”__wwn_@: n.n 1a vida rura _.wuqm o:.
mas que conduzean a regimenes equitativos y eficaces de tenencia de ma_.:r mayor E.o.acn:(.;u. .:. ..m_
cola, expansién del uso de la tierra, diversificacion de la .Eon:nna:.z mejores m_mﬁ._.dww ?M.,M M
industrializacién acelerada y diversificada, especinlmente de c_nH_nw de Q__u:m.p e intermedios; SS.E i u
del nivel de precios internos en armonfa con el desarrollo econémico mwmﬁuao y el logro de _w.Em:M_.,_.
social; salarios justos, oportunidades de empleo y condiciones de trabajo mnm_uSEwm para todos; _n.qma i-
cucién rapida del analfabetismo y amplificacion para todos, de Ew. c_uc;_ua.:anm. en el campo de la edu-
cacién; defensa del potencial humano mediante la extensidn y :v:n:aa.: de los :._onmo_.som
conocimientos de la ciencia médica; nutricién adecuada, particularmente por _ﬂnaa de _m._ wn&n_.m_ca: de
los esfuerzos nacionales para incrementar la produccién y disponibilidad de m:q_.nssm“ <:_.a_am adecua-
da para todos los sectores de lIa pob n; oo:&nmcaa.m Ecm.umm que hagan posible ::w :.% MEMP _uﬂwm
ductiva y digna; promocion de la iniciativa y 1a 5«.2.5@: privadas en E.Eou_.w.no: la ._nwa% el sec g
piiblico, y expansidn y diversificacién de las exportaciones™ (OEA, Secretaria General, onferenc
Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos, 1973, p. 23).
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sada para ser permanente, pots bastaria o ratificugio @m.gmwm (SN EEER
nhecimento da Corte por todos os Estados-membros di OF A para que ela
desaparecesse. No entanto, o sistema interamericano. tei experimentado
grande resisténcia por parte dos Estados quanto 2 adesiio plena i Convengiio,

Houve, por parte dos Estados-membros que participaram da Confe-
réncia, a preocupagio em garantir um sistema de reservas mais liberal que
0 sugerido no Projeto de Convengio. O art. 67 do Projeto de Convencio foi
considerado muito restritivo, uma vez que limitava a formulagio de reser-
vas somente ao caso de haver contradigio entre a Convengiio e as normas
constitucionais vigentes no Estado em questdo. Por meio do sistema de re-
servas que ficou estabelecido no art. 75 da CADH, em conformidade com
as disposigbes da Convengio de Viena sobre o Direito dos Tratados
(1969)*, os Estados garantiram a possibilidade de ratificagio da Conven-
¢ao com qualquer reserva em geral que nio seja incompativel com o seu
objeto e o fim da Convengiio. A interpretagdo sobre o objeto € o fim da
Convengio dd margem a uma grande discussio. Na opinidio consultiva n.
13, a Corte declarou que uma reserva que visasse a suspensio de qualquer
direito fundamental nido derrogivel era incompativel com o objeto e o fim
da Convengao®; entretanto, alguns Estados formularam reservas em rela-
¢io aqueles direitos estabelecidos no art. 27.2 da CADH.

A maior parte das reservas feitas ilustra a singularidade da legislaciio
de determinados Estados como, por exemplo, em relagdo 4 aplicagdio da pe-
na de morte. Visando a adesiio de pafses que mantém a aplicagdo da pena
de morte, em especial os Estados Unidos, a Convengiio Americana admite
.a sua existéncia nesses paises, mas faz algumas restrigdes .quanto 4 sua
aplicagdo”. Essas restrigdes foram motivo de algumas reservas & Conven-
¢do. Em Barbados, a pena de morte pode ser aplicada a menores de 16 anos
¢ a maiores de 70 anos. Em Dominica e na Guatemala a Constitui¢do nio
exclui a aplicagio da pena de morte a crimes comuns conexos aos politi-
cos®. E em Trinidad e Tobago, a pena de morte pode ser aplicada a maiores

25. OEA, Conferencia Especializada..., op. cit, pp. 48 ¢ 89.

26. OEA, Corte IDH, Opiniiio Consultiva n. 13, 1083 (OC - 3/33).

27. “2. Nos pafses que nio houverem abolido a pena de morte, esta s6 poderd ser imposta pelos delitos
mais graves, em cumprimento de sentenga final de tribunal competente e em conformidade com lei que
estabelega tal pena, promulgada antes de haver o delito sido cometido, Tampouco se estenderd sua apli-
cagdo a delitos que nfio se aplique atualmente. [...] 4. Em nenhum caso pode a pena de morte ser aplica-
da por delitos politicos, nem por delitos comuns conexos com delitos polfticos. 5. Nio se deve impor a
pena de morte a pessoa que, no momento da perpetragio do delito, for menor de dezoito anos, ou maior
de setenta, nem aplicd-la a mulher em estado de gravidez” (Art. 4 da CADH).

28. A Guaterala posteriormente retirou a reserva.

i
O DESERVOLVIMENTT) D0 SISTEMA BE PROTEG A8 ADE EUREITOS HEMANOS KAS AMERK AS i

i 70 nos. Fovam feftes tmbem decliracoes, ou seja, interpretagoes unila-
Wenin, afirmando o feeuldude de retivar o reconhecimento da competéncia
Comissido e da Corte™ ¢ que as obrigagdes contraidas pela Convencéo
Adiericana s6 tém efeito em relagio a fatos ocorridos apds a data de sua
Tafificagho',
Iimbora essas reservas sejam importantes para a observagio da situa-
i dos direitos humanos nesses pafses, a preocupacio demonstrada ﬁm_o.m
Batados em garantir a possibilidade de se fazer reservas é mais representati-
Vit da resisténcia desses Estados ao sistema de protegdo estabelecido pela
Convengio do que as préprias reservas efetivamente formuladas por eles.

A COMISSAQ INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS

Criada em 1959, a Comissdo comegou a operar em Washington, em
ultubro de 1960, como entidade auténoma da OEA. Apesar de ter sido o
jprimeiro 6rgio efetivamente encarregado de cuidar dos problemas relacio-
nados aos direitos humanos da regifio, esse status deixava a Comissio
numa situagdo de muita fragilidade dentro do sistema interamericano.
(‘'omo os demais instrumentos criados até aquele momento, a Comissfo
fundava-se numa base constitucional muito fragil, pois derivava de uma
resolugiio adotada em conferéncia da organizagio. ,

A Comissio recebeu, inicialmente, atribui¢des muito limitadas: esti-
mular a consciéncia dos direitos humanos nas Américas, formular recomen-
dagdes aos governos dos Estados-membros quando considerasse
conveniente, preparar relatdrios sobre violages de direitos humanos em pai-
ses especificos, solicitar aos Estados-membros informacgdes sobre as medi-
das adotadas em relagio aos direitos humanos e servir de corpo consultivo &
OEA nessa matéria. Em seus primeiros anos, a Comisséio concentrou-se na
supervisdo da situagdo dos direitos humanos em Cuba, dedicando seus pri-
meiros relatdrios a esse Estado. A medida que outras situagdes de tensio po-
litica tornaram-se evidentes, a Comissiio ampliou seu foco de atengdo. Com
a multiplicagio de regimes militares na América Latina, passou a haver uma
demanda extraordindria de trabalho 4 Comissdo, uma vez que esses regimes
violavam constantemente os direitos humanos. Foi preciso solicitar ao Con-
selho da OEA que novas competéncias fossem atribuidas & Comissio.

29. Formuladas pelos governos de Equador e Colédmbia. )
30. Formuladas pelos governos de Argentina, Chile, Colombia, Guatemala e Nicardgua.
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Em 1965, seus poderes ¢ atribuigoes foram amplindos mediante o reso-
lugdo XXII da Segunda Conferéncia Interamericana Extraordindria, realiza-
da no Rio de Janeiro. A Comissdo passou a ter um papel mais ativo,
Complementando seus outros trabalhos, passou a redigir um relatério anual
A Conferéncia Interamericana ou a Reunifio de Consulta de Ministros de
Relagdes Exteriores e estabeleceu um sistema para receber peti¢des indivi-
duais. Com o tempo, essas atividades tornaram-se as mais importantes da
Comissdo. As mudangas mais significativas, entretanto, ocorreram em 1967
com o “Protocolo de Buenos Aires”, que reformou a Carta da OEA e, em
1969, com a elaboracdo da Convengéo Americana.

O “Protocolo de Buenos Aires” entrou em vigor em 1970, modificou
a estrutura da OEA e permitiu que a Comissio fosse legitimamente institu-
cionalizada e adquirisse o status de érgdo da Organizagio®. O Protocolo
fortaleceu o cardter normativo da Declaragiio Americana para julgar as ati-
vidades relacionadas aos direitos humanos de todos os Estados-membros
da OEA. A Comissia, aos poucos, foi se fortalecendo e deixando de ser
apenas um &rgdo de promogio internacional para ser também um 6rgido de
prote¢do internacional.

As diferentes fungdes e normas da Comissao estdo prescritas em trés
documentos. Sdo eles, em ordem hierdrquica: a Convenciio Americana; o
Estatuto, adotado pela V Reunido de Consulta do Conselho da OEA, em
1960; e o Regulamento, elaborado e aprovado pela prépria Comissdo em
1980*. De acordo com a Convengiio, a Comissdo possui poderes para rece-
ber peti¢bes legais sobre casos em que se aleguem violaghes de direitos
nela garantidos®, podendo ser acionada contra o governo de um Estado
que a tenha ratificado®. Pode também receber petigbes contra o governo de
um Estado que ndo a tenha ratificado — nesse caso, aplicando a Declaragdo
Americana. Como a Comisséo foi incluida na Carta da Organizagio, ela
passou a ter competéncia sobre os demais Estados-membros.

Em virtude dessa faculdade atribuida & Comissio, uma das discus-
sOes mais presentes nas atas e documentos da Conferéncia sobre Direitos
Humanos refere-se 4 obrigatoriedade da jurisdigio desse drgio. A maior
preocupagio dos Estados que questionavam algumas de suas atribui¢Bes
era em relagiio ao poder da Comissio de receber peti¢des de um Estado con-

31. Art. 51 da Carta Reformada.

32. O Regulamento da ComissZio foi, posteriormente, modificado em 1985, 1987, 1995, 1996 ¢ 1997.
33. Art. 41 da CADH.

34. Arl. 44 da CADH.
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witio Com o acesso direto dos individuos & Comissio, tentou-se des-
S 0 processo eriando uma alternativa para que os Estados ndo se
alvessem em problemas de direitos humanos de outros Estados. Na pra-
L Laio veremos, a politizagio do sistema interamericano se dd de outra
el ¢, até hoje, nenhum Estado levou a4 Comissfio uma petigéo contra
Fatado,
Ni fentativa de limitar os poderes da Comissio, chegou a se defen-
I gue o competéneia da Comissdo deveria ser facultativa, uma vez que
4@ tratava de um tribunal. Enfatizando os principios de nfio-interven-
e E;sn_ﬁn_.a.m:smmo, o governo mexicano declarou que nio parecia
tivenicnte obrigar um Estado soberano a submeter-se & Comissdo (que
1 um tribunal) para uma acareac®o com seu acusador, pois dessa situa-
poderia resultar lesada a dignidade desse Estado [...]. Ao considerar-
vonveniente manter a possibilidade de realizagio da acareagfio, essa
vt ser facultativa para o Estado acusado™9. Essa possibilidade acabou
1l rechagada, mas ndo sem a garantia de que a Comissdo mantivesse
1l cardter ndo-judicial e que suas decisdes ndo fossem sangOes, mas ape-
18 iecomendagdes. Por essa razdo, ndo falamos em jurisprudéncia da Co-
kN0, mas em pratica. 5
A Comissio exerce, num primeiro momento, uma funcio conciliaté- 4_ }
i1 No papel de um mediador ativo, esse 6rgdo procura fazer um acordo-
iiie as partes. No caso de niio se chegar a uma solugdic amistosa, ou no
isn de o Estado acusado nio acatar as recomendagdes dentro de um prazo
wiido, a Comissiio poderd pressionar esse Estado por meio da elaboraciio
I6 um relatério ou, considerando necessério, submeter a demanda 2 Corte
Jiin uma resolugdo final®.

A Comissio Interamericana tem capacidade para reagir diante de si-
Hingoes que tratem de violagdes generalizadas de direitos humanos. A Co-
iisllo pode decidir, motu proprio, redigir um relatério sobre a situagio
iy dircitos humanos em um determinado pafs. Nao estd limitada por ne-
ailiiin pré-requisito estabelecido ou anuéncia de qualquer outro érgio para
divar adiante essa que foi uma de suas primeiras atividades estabelecidas.

Em casos graves e urgentes, a Comissdo pode realizar investigagdes
il loco®, ou seja, no territério do Estado acusado de ter violado alguma

15 OLA, Conferencia Especializada...
A0 Idem, p. 102,

47 Arl. 48.1.f da CADH.

Al Arts. 61 ¢ 62 da CADH e arts. 50 ¢ 73 do Regulamento da CIDH.
349 Art. 44 do Regulamento da CIDH.

, 0p. cit., emespecial pp. 44, 47, 51, 99, 100, 102 e 342-367.
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das disposigoes da Convengiio, desde que se tenham odos os requisitos de
admissibilidade de uma peti¢io e que haja o prévio consentimento do Hsta-
do. Nesses casos, a Comissdo pode adotar medidas preventivas com o obje-
tivo de garantir o devido processo e evitar que individuos sofram violagtes
irrepardveis. H4 dois tipos de medidas preventivas: as medidas cautelares
de competéneia desse Grgdo®, as quais ndo tdm obrigatoriedade juridica e
sdo apresentadas apenas como uma solicitagfio aos Estados; e as medidas
provisérias de competéncia da Corte, estas, sim, obrigatérias®!.

O tfinico momento em que a Comissio e a Corte trabalham conjunta-
mente em um mesmo caso é quando a Comissdo solicita uma medida pro-
viséria & Corte sem que o caso tenha sido antes enviado a ela. Essa é uma
pritica relativamente recente. A primeira medida préviséria foi solicitada
em 1990, no caso Bustios-Rojas contra o Peru. A Comissfo, até o final de
1997, havia emitido dezenas de medidas cautelares e solicitado 16 medi-
das provisorias & Corte®,

A CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS

A idéia de se estabelecer uma corte de justiga na regifo era antiga.
Em 1923, durante a V Conferéncia Pan-americana, a delegacdo da Costa
Rica propds, sem éxito, um plano para o estabelecimento de tal Corte. Du-
rante a IX Conferéncia também se propds a criagio de um tribunal interna-
cional de direitos humanos, proposicio feita pela delegacio do Brasil que
sustentava que os direitos proclamados deveriam ser garantidos por meio
de um drgdo juridico competente®. Os Estados Unidos opuseram-se termi-
nantemente, alegando que na auséncia de um tratado juridico seria prema-
tura a criagio de uma Corte.

40. Art. 29 do Regulamento da CIDH.

41. Art. 63 da CADH, art. 76 do Regulamente da CIDH e art. 25 do Regulamento da Corte.

42. Medidas provisdrias solicitadas pela Comissdo: caso Bustios-Rojas (Peru, 1990); caso Chunimd (Gua-
temala, 1991); caso Chipoco (Peru, 1992); caso Penales Peruanos (Peru, 1992); caso Reggiardo Tolo-
sa, (Argentina, 1993); caso Colotenango (Guatemala, 1994); caso Caballero Delgado e Santana
(Colambia, 1994); caso Carpio Nicolle (Guatemala, 1995); caso Blake (Guatemala, 1993); caso Serech
e Saquic (Guatemala, 1996); caso Padre Vogt (Guatemala, 1996); caso Marfa Elena Loayza (Peru,
1996); caso Arnoldo Alemdn Lacayo (Nicardgua, 1996); caso referente & ASFDES (Coldmbia, 1997);
caso referente ao Comité Civico de Derechos Humanos del Meta (Colombia, 1997); e caso Gustavo
Cesti (Peru, 1997).

43. Ironicamente, somente em 1998 o Brasil reconheceu a jurisdigfio contenciosa da Corte.
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P 1949, o Camite Juridico Interamericano, encarregado de estudar
A questio, declarou que em matéria de direitos humanos deveria seguir-se
i ordem de etapas: a primeira, consistiria na proclamagio de direitos; a
sepunda, noneeltagho desses direitos como obrigagio pelos Estados-mem-
biron, @ o terceira, em garantiv esses direitos por meio de uma jurisdigdo.
Sumente com a Convengiio Americana instituiu-se uma corte de justi¢a no
sutema. A Corte Interamericana de Direitos Humanos foi oficialmente ins-
talnda em 1979, na Costa Rica, a convite de seu governo.

A Corte compreende duas jurisdi¢tes. A primeira € a jurisdigdo con-
sultiva®™, que tem como objetivo interpretar a Convengiio e outros tratados
telerentes a protegio dos direitos humanos nos Estados americanos. Trata-
we de uma funcio preventiva, de persuasio e colaboragéio. A opinifio con-
siltiva pode ser solicitada pelos Estados-membros ou pelos ¢rgdos da OEA.

A possibilidade de solicitar & Corte opinides consultivas fortalece
essa instituicdo ante os Estados-membros, pois interessa também aqueles
I'stados que ndo aderiram 3 Convengiio. Essas opinides consultivas néo
njudam de imediato na protegio desses direitos, mas reforgam os principios
¢ a interpretagiio dos instrumentos de protegiio aos direitos humanos que
devem orientar o sistema interamericano, criando uma “espécie de juris-
prudéncia emergente”™,

Esse mecanismo, no entanto, sobrecarrega a Corte, que pode desen-
volver sua jurisprudéncia julgando casos e ditando sentengas executdveis.
As opinides consultivas sio vinculantes, porém nio executiveis. Uma das
preocupagdes apresentadas pela Corte € a de que essa fungéio comprometa
sua outra fungdo, a contenciosa. Para que isso nfio ocorra, ao receber uma
solicitagdo de opinifo consultiva, a Corte tem procurado verificar se, na
verdade, nio se trata de um caso contencioso encoberto. Até 1998, a Corte
havia recebido 16 solicitagdes de opinido consultiva, 11 a pedido de Esta-
dos-partes*® e 5 a pedido da Comissdo Interamericana.

A jurisdigiio contenciosa da Corte foi criada para resolver controveér-
sias referentes as violacdes dos direitos humanos e aplicar a Convengio
Americana em casos individuais. O expediente de um processo judicial €

44. Art. 64 da CADH.

45, Victor Rescia, “La Ejecucién de Sentencias de la Corte”, em Juan E. Méndez e Francisco Cox (eds.), E!
Futwro del Sistema [nteramericano de Proteccidn de los Derechos Humanes. San José, Instituto Inte-
ramericano de Derechos Humanos, 1998, p. 488.

46. A opiniio consultiva n. 15 (OC-15/97), sobre as atribuigdes da Comissiio Interamericana em relagio aos
relatérios contemplados nos arts. 50 e 51 da CADH, foi solicitada pelo Chile que, posteriormente, reti-
rou o pedido. Mas a Corte decidiu dar seguimento ao trabalho.
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essencial para se combater a violagio dos direiton humanos, uma vez que
apenas principios de conduta moral, embora fundamentais, nio sio sufi-
cientes para fazer com que os Estados cumpram Seus Compromissos em re-
lagfio aos direitos humanos.

A Corte pode decretar uma obrigagio legal a ser cumprida pelo Esta-
do que tenha violado algum desses dircitos, desde que ele tenha reconheci-
do sua jurisdigdo contenciosa ou sua competéncia para julgar um caso
especifico. Nesses casos, a Corte tem ampla faculdade de decretar provas,
dirigir solicitagdes ou citar Estados, pessoas ou institui¢des que sejam ne-
cessdrias para a diligéncia de provas.

A sentenga da Corte € definitiva e inapelivel?’. Quando a Corte sen-
tencia que houve violagdo de direitos humanos, pode determinar que se

mmmomE.o ao prejudicado o gozo de seu direito ou liberdades violados: que
sejam reparadas as conseqiiéncias da medida ou situagiio que haja configu-
rado a violagio desses direitos, e que seja paga uma indenizagdo justa i
parte lesada*.

Perante a Corte, também estd prevista a solu¢iio amistosa®, com a
condi¢io de que os direitos humanos sejam garantidos. Até 1998, apenas o
caso Maqueda contra a Argentina havia resultado em solugio amistosa,
sentenga de 1995. Como o Estado argentino cumpriu o acordo firmado com
a Comissdo de decretar uma senten¢a comutando a pena de prisdo a que
Guillermo José Maqueda, membro do movimento politico Todos por la
Patria (MTP), havia sido condenado ¢ permitindo que ele saisse em liber-
dade condicional, a Corte aceitou a desisténcia apresentada pela Comissio,
no entendimento de que o caso poderia ser reaberto se houvesse um des-
cumprimento dos termos da solugiio amistosa.

As normas da Corte, como as da Comissio, sio regidas por trés ins-
trumentos. Sdo eles: a Convengiio Americana, o Estatuto e o Regulamento
da Corte. Até 1998, a Corte havia emitido trés Regulamentos, o primeiro
em 1980, o segundo em 1996 e o dltimo em 1997. Todas as modifica¢tes
apresentadas referem-se a medidas para agilizar e simplificar seus procedi-
mentos conforme a necessidade demonstrada pelo desenvolvimento de sua
experiéncia contenciosa.

Em relagdo ao Estatuto, em 1979 a Corte submeteu dois projetos a
Assembléia Geral da OEA. O primeiro previa uma Corte permanente com-

47. Art. 67 da CADH.
48. Art. 63 da CADH.
49, Art. 53 do Regulamento da Corte.

r
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pusta por fufzes em perfodo intepral. A preocupagio era de gue uma Corte

B fempo pareinl eriisse uma imagem de corpo ad hoe, o que poderia dimi-

T v.d::ﬁ: ¢ i legitimidade necessdria para que suas sentengas fossem

cumpridas e respeitadas, Hssa proposta foi rejeitada com o argumento de

fue uma Corte em tempo integral seria muito cara e s6 se justificaria se

houvesse um grande ndmero de casos encaminhados a ela. A Assembléia |
Lieral optou peld segundo projeto, o qual propunha uma Corte em tempo

pureial e normas que permitissem aos juizes o exercicio de suas respectivas

piofissdes. A Corte conseguiu incluir disposigbes que permitirdo, futura- !
mente, sua transformagdo de uma institui¢io em tempo parcial para uma
mstituigio em tempo integral.

A Convenciio deixa a prépria Corte o dever de redigir seu Estatuto, mas
i aprovagio dele depende da Assembléia Geral da OEA, o que confere aos
Hstados :mo/.ﬁmnom da Convenciio um considerdvel poder de afetar o funcio-
namento da Corte. Qualquer Estado-membro tem o direito de propor emen-
das ao Estatuto. Apesar de mencionada na Carta da OEA, a Corte tem suas
{ungdes em relagdo aos Estados ndo-partes muito mais limitadas que as da
Comissio, pois foi definida como uma instituigdo judicial auténoma. Tal de-
[ini¢do tem sido muito criticada por reduzir a Corte a uma simples institui¢io
estabelecida pela Convengdo em vez de outorgar-lhe o status de organismo
especializado da OEA, o que lhe daria uma posi¢iio mais bem definida dentro
da Carta da Organizagio™. Embora a Comissfo tenha sido fortalecida ao ter
sua existéncia afirmada por um tratado, a amplitude de suas agGes deve-se ao
fato de ela ter sido transformada em 6rgfio da Organizacio.

Voltando 4s atas e aos documentos da Conferéncia sobre Direitos
Humanos que criou a Convengiio Amerjcana, fica claro como desde o ini-
cio pretendeu-se limitar os poderes da Corte. A fragilidade institucional
com que a Corte foi criada em 1969 era exatamente a mesma da Comissio
antes da reforma da Carta em 1967.

Essa w_.mm:mamm.m também se deve ao modelo em que o sistema intera-
mericano foi inspirado. O sistema europeu, inaugurado em 1950, foi estru-
turado entre Estados democraticos. Acreditava-se que nio seria necessdrio
recorrer a uma jurisdigiio contenciosa, sendo apenas a Comissfio suficiente

50. Durante o 14¢ periodo extraordindrio de sessdes da Assembléia Geral da OEA, realizada em Cartagena
da fndia, em 1985, foi feita uma proposta de incluir a Corte come 6rgiio da OEA por meio de um proto-
colo que seria votado. Apesar de ter sido feito um acordo na reunifio da Comissdo de Assuntos Juridi-
cos ¢ Paliticos, “por um mal-entendido™ ndo explicado, essa proposta niio foi inclufda no protocolo que
se abriu, tampouco nos seguintes. A proposta foi enviada ao Conselho Permanente da Organizagio
(OEA, Corte IDH, Informe Anual 1986).



T

a2 O SISTUMA INTERAMBRICANG DI PROTEGAR ADE BUREITIR HUMANOS

para tratar das questdes de direitos humanos. Tsso les com que [osse estas
belecida uma Corte fraca na regidio. Essa percepgio equivocada sobre a
fungdo a ser cumprida por uma corte internacional de direitos humanos
motivou uma série de modificagdes no proprio sistema europeu, modifica-
¢des que o sistema interamericano ndo pdde acompanhar devido ao contex-
to em que ele se desenvolveu.

Partindo de um modelo de sistema que dava pouca énfase & sua juris-
dicdo contenciosa, o sistema interamericano instituin uma Corte dotada
unicamente de jurisdi¢io facultativa. Além de apresentar uma base institu-
cional fragil, sua jurisdi¢io néo foi estabelecida como obrigatdria a todos
os Estados-partes da Convengdo. Uma Corte com cariter optativo foi a so-
lugio de compromisso encontrada entre 0s Estados que a desejavam e ou-
tros que ainda consideravam prematuro o scu estabelecimento. )£

Durante a Conferéncia sobre Direitos Humanos, © Meéxico chegou a
sugerir que antes de sua instalagdo se criasse uma consciéncia sobre a pos-
sibilidade e a conveniéncia de os Estados se sujeitarem a um tribunal inter-
nacional para tratar de direitos humanos®!. Essa posigio, bem como a da
Argentina, que enfatizou que a Corte estaria “sujeita ao cardter optativo da
anuéncia dos governos dos Estados-partes™, demonstra a falta de amadu-
recimento da idéia de uma Corte de direitos humanos na regifio. Por essa
raziio, ao pesquisar as atas € oS documentos da Conferéncia, surpreende-
mo-nos com a auséncia de um debate mais amplo como 0 suscitado por
outros temas, pois, afinal, seria razodvel que a perspectiva de criagio de
uma Corte com jurisdigdo entre virios Estados nio fosse consensual.

De maneira geral, essas atas e documentos trazem poucos detalhes
sobre as discussdes que ocorreram durante a Conferéncia, o que causa bas-
tante estranheza, dada a importéncia das questoes abordadas. Essa falta de
detalhes, no entanto, nio desqualifica a utilizag@o desse material como indi-
cativo dos temas discutidos e da polémica por eles gerada. A auséneia de um
amplo debate, mais do que as proprias discussdes apresentadas, tem muito a
revelar sobre a criagiio desse sistema de protecdo aos direitos humanos. O
debate que ndo se desenvolveu, as discussoes que nio surgiram, demonstram
a expectativa que se tinha em relagio 4 Convengiio que estava sendo criada.
De fato, a Convengido Americana nio foi elaborada para entrar logo em vigor.

O projeto de Convengio apresentado pela Comissdo propunha que a
Convengiio passasse a vigorar tio logo sete Estados a ratificassem. Com o

&1 QLA Confercncia Especiatizada..., op. cit., p. 100.
81 e, p 520
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argumenio de que a instalagdo da Corte se daria automaticamente, a dele-
gho brasileira propos que se elevasse o nimero de ratificagbes de sete
i onze' A justificativa apresentada para se condicionar a instalagiio da
Curle A ratificagiio da Convengiio por dois tergos dos Estados-membros era
4 de que os gastos da Corte seriam atendidos pelas contribuigdes de todos
n Hstados-membros para o “beneficio” de uma minoria™. Essa justificati-
i paderia ser contestada pelo fato de que os Estados niio percebiam, e nio
%E.cm_un:.._ a possibilidade de denunciar um outro Estado por violagio de
direitos humanos como um beneficio. OQutro contra-argumento ao que seria
1 beneficio de uma minoria refere-se & fungfio consultiva que a Corte assu-
e, Qualquer Estado-membro pode utilizar essa funglo.

A Corte Interamericana foi criada “por acidente™ quando o governu
"_.mm Granada depositou o 11° instrumento de ratificagio. Note-se que foram
uise dez anos entre a criagdo da Convenglio, em 1969, e sua entrada em
vigor, “por acidente”, em 1978. Essa demora representa um grande con-
fraste em comparagio A Convengiio Européia, que levou apenas trés anos
enlre a sua elaboragio, em 1950, e sua entrada em vigor, em 1953.

A Corte Interamericana s6 foi pela primeira vez acionada em 1981.
{‘uriosamente, o primeiro caso recebido pela Corte teve a sua admissibili-
iide negada e é o tnico caso a ter sido enviado por um Estado. O caso Vi-
Vinna Gallardo e outros, contra a Costa Rica™, foi enviado diretamente &
{urte por iniciativa do préprio governo costarriquenho. A Corte, em sua
(eeisio, reafirmou a Comissio como uma etapa prévia obrigatéria do pro-
{eus0 contencioso dentro do sistema interamericano e rejeitou o caso’.

AS ORGANIZACOES NAO-GOVERNAMENTAIS:
NOVOS ATORES INTERNACIONAIS

Ao discutirmos o desenvolvimento do Sistema Interamericano de
Piolegdo aos Direitos Humanos e de seus 6rgios, nido podemos deixar de
iiencionar um de seus principais atores, as inimeras organiza¢des nido-

suvernamentais (ONGs) que surgiram nas dltimas décadas. Essas organiza-
>

51 ldem, pp. 364-365 e 379.

S fdem, p. 128.

‘evista realizada com a advogada da Comissio Interamericana, Christina Cerna, em Washington, no
0 12 de margo de 1997.

56 OEA, Corte 1DH, caso Viviana Gallardo e outros, n. 101/81, 1986.

i/ Art. 61.2 da CADH.
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¢Oes tém contribuido de maneira significativa para o desenvolvimento do
sistema e desempenhado um papel fundamental em seu funcionamento,

Durante a década de 1970, quando o sistema interamericano ainda
estava se estruturando, os esforgos dessas entidades concentravam-se na
dendncia de violagdes de direitos humanos e na implementagéo de seus ins-
trumentos de protegiio. Num periodo em que as normas legais e a credibili-
dade das instituigdes domésticas eram duvidosas, os mecanismos interna-
cionais de protegio aos direitos humanos eram, muitas vezes, o Unico
recurso disponivel s vitimas de violagdes desses direitos. Com o processo
de democratizagdo em andamento em vdrios pafses do continente america-
no e o fortalecimento da sociedade civil, a partir da década de 1980, essas
organizagdes passaram a se preocupar também com a andlise e a apresenta-
¢do de programas que abordam problemas estruturais relacionados nio s6
aos direitos civis e politicos, mas também aos direitos sociais, noozaamoow
e culturais. De qualquer maneira, a dendincia continua sendo o ponto de
partida para qualquer andlise e proposta de agdio, pois é a deniincia siste-
mitica de violagdes individuais que revela o padriio de violagio que deve
ser enfrentado.

Ha, hoje, uma rede de trabalho estabelecida entre as organizagdes in-
ternacionais e locais. As ONGs internacionais siio organizagBes que se
apGiam no direito internacional e atuam em dois ou mais paises. As ativida-
des dessas organizagdes ajudam a ampliar o espago para a discussio sobre
os direitos humanos no plano internacional e a criar uma estrutura de agdo
comum para todos que atuam nos sistemas internacionais™. As. ONGs locais,
por sua vez, sdo todas aquelas cujas atividades sdo limitadas ao pafs de ori-
gem. Se essas organizacg@es baseiam suas agdes no sistema nacional ou no
internacional, isso € uma questdo de estratégia adotada por elas de acordo
com a avaliaglio que fagam das normas legais apresentadas por seu pafs ¢ a
vantagem que encontrem em cooperar com as ONGs internacionais.

De maneira geral, as entidades locais proporcionam informagcdes
mais precisas sobre a situagio dos direitos humanos em seus paises e dio

58. Algumas ONGs internacionais que tém atuado no sistema interamericano: Action des Chréliens pour
I’Abolition de la Tortura- ACAT; Anistia Internacional; Cejil; Comisién para la Defensa de los Derechos
Humanos en Centroamérica-Codehuca; Coordinadora de Solidariedad y Derechos Humanos Eurcpa-
Pertd; FederaciGn Internacional de Derechos Humanos-FIDH; Human Rights Watch Americas; Inter-
Church Commitiee on Human Rights in Latin America; International Human Rights Law Group;
Lawyers Committee’s for Human Rights; Organizacién Mundial Contra la Tortura-OMCT; Plataforma
Sudamericana de Derechos Humanos, Democracia y Desarrollo-Peri; Servicio Paz y Justicia en Amé-
rica Latina Serpaj-AL; Washington Office on Latin America-Wola.

£ BESENVERAVIMENTT D XINTEMA BE FROTEC A0 ADS BIREITON HUMANON NAS AMERICAS a4

Tegittmidade o suas aghes, As internacionals proporcionam acesso a

Hnanelamentos estrangeiros, visibilidade internacional e publicidade para
un (rabalhos das indmeras organizages locais. Criou-se, assim, uma inter-
dependéncia e coordenagio entre ONGs locais e internacionais.

14 essa rede de trabalho que impulsiona o mecanismo de peti¢des indi-
viduais do sistema interamericano. E por meio de dentincias, investigagdes e
inlormagoes sobre violagdes que as ONGs tém contribuido para desenvolver
¢ fortalecer o trabalho do sistema, cobrar a responsabilidade das autoridades

governamentais, divulgar e supervisionar as decisdes da Comissio e da Cor- |

{e, Hssas entidades sfio responsdveis por cerca de 90% dos casas apresenta- |
dos & Comissdo®. Apenas o restante das peticdes & apresentado por

universidades que possuem human rights clinics ou por familiares das viti-

ias. Geralmente, as vitimas e seus familiares nfio tém recursos técnicos e fi-

flnceiros para apresentar uma peti¢io e acompanhd-la ao longo de anos.

(‘omo o sistema interamericano nio pode fazer uma investigagio motu pro-

prio em casos individuais, a iniciativa para isso depende dos Estados ou da
sociedade civil. Uma vez que os Estados ndo tém interesse em levar adiante
essas investigacdes e o sistema continua sendo desconhecido pela maior
parte da populagio do continente, a atuagdo das ONGs mostra-se vital para o
sistema. Devemos destacar o traballho desenvolvido pelo Cejil — Centro pela
Justiga e o Direito Internacional, criado em 1991. O Cejil oferece um servigo
de assessoria e capacitagio a outras organizagdes e &, atualmente, responsd-

vel por cerca de 25% dos casos em tramitagio na Comissio®.

Apesar do processo de democratizagio que permitiu a proliferagio
de ONGs, o fortalecimento de suas atividades e o estabelecimento de um
didlogo com os governos da regido, muitas atividades desempenhadas por
clas continuam enfrentando sérios entraves e seus membros sofrendo per-
seguicdes e ameagas®. No sistema interamericano muitos Estados ainda
(entam limitar a atuagio dessas entidades.

59, Entrevista com o embaixador John Donaldson, gntiio presidente da Comissio Interamericana, realizada
em Brasflia, no dia 17 de setembro de 1997,

(0. Entrevista com o diretor executivo do Cejil, Ariel Dulitzky, realizada em Sio Paulo, no dia 26 de no-
vembro de 1997.

61. Como observa Tom Farer: “The issue of human rights, by definition, breeds confrontation. Raising the
issue touches on the very foundations of a regime, on its sources and exercise of power, on its links to
its citizens or sublects. It is a dangerous issue”. (Tom Farer e Felice Gaer. “The UN and Human Rights:
At the End of the Beginning”. In: United Nation, Divided World — The UN's Reles in International Re-
lations. Edited by Adam Roberts and Benedict Kingsbury, 1977-1978, p. 293). O pronunciamento fei-
to por 180 organizagtes de direitos humanos & Assembléia Geral, realizada em Lima, em 1997, inclufa
uma proposta de adogio de uma Declaragio Interamericana de Protegio aos Defensores dos Direitos
Humanos. A perseguigio aos defensores de direitos humanos também foi tema de virias conferéncias
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A8 ONGS ainda nio tdm uma participagho formalizads no sisema
Interamericano e, conseqientemente, (e wma partieipagio restrita no de-
bate sobre a avaliagdo ¢ o futuro do sistema, Em 1994, o Canadd apresen-
tou um documento propondo que fosse considerado um statics consultative
para as ONGs como o existente no imbito das NagGes Unidas, Tisse statis
ndo as equipara aos Estados e a outros organismos internacionais, mas re-
conhece formalmente um espago para a participagdo dessas entidades no
sistema universal, como ficou demonstrado na Conferéncia Mundial dos
Direitos Humanos, realizada em Viena, em 1993, Para examinar essa possi-
bilidade foi criado um grupo de trabalho composto por Argentina, Brasil,
Canadd, Coldmbia, Chile, Equador, El Salvador, Estados Unidos, México,
Nicardgua, Peru, Repiblica Dominicana, Santa Licia, Uruguai e Venezuela.
Iim 1997, a resolugiio apresentada pelo grupo negou tal status.

O México chegou a propor que 0s casos sé pudessem ser levados aos
Orgios do sistema pelas organizagdes que tivessem escritério no pais em
(uestio e que fossem oficialmente reconhecidas pelo governo desse pais.
Essa proposta, além de restringir o acesso ao sistema violando a Conven-
G0 Americana®, caso fosse aceita, daria um grande poder aos Estados para
controlar os trabalhos das ONGs, pois eles poderiam se recusar a reconhe-
cer determinadas organizages. Em relagdo ao mecanismo de peticGes indi-
Viduais, mesmo os pafses que apéiam a participacdo das ONGs nas
discussoes sobre o sistema, como Argentina, Canadd, Col6mbia, Costa
Rica, Nicardgua, Paraguai, Estados Unidos e Venezuela, ainda mostram-se
reticentes em aumentar a atuagio dessas entidades®. 4

O reconhecimento formal da participacio das ONGs no debate inter-
nacional colaboraria para uma maior democratizagdo do préprio sistema
interamericano, uma vez que no plano internacional os individuos nio tém
como escolher diretamente aqueles que vio representd-los. Assim, para
qualquer mudanga que se pretenda no sistema interamericano ¢ fundamen-
lal a participagdo dessas entidades. Sdo elas que transformam o debate di-
plomdtico restrito aos governos e aos érgdos do sistema em um confronto
mais real e urgente como pedem os direitos humanos.

organizadas pela Anistia Internacional, em 1996, ¢ matéria de um relatério: Defensores de los Dere-

chos Humanos en Primera Linea — América Central y México (Amnistfa International, fndice Al:
AMR 2/1/96/s),

62, Art. 44 da CADH.
63. Jorge Taillant e Romina Picolotti, “In the Wake of Discussions on Refor
man Rights System”, em Méndez y Cox (eds.), op, cit., p. 129,
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zadas para prestigid-los ¢ legitimd-los. Og Estados, ami

A CAPACIDADE DE SANGAO DO SISTEMA INTERAMERICANO

0 SEGUIMENTO DAS RECOMENDACOES DA COMISSAQ

Uma discussiio obrigatdria quando se aborda a questio da eficdcia
do Sistema Interamericano de Prote¢io aos Direitos Humanos € sobre a ca-
pacidade que ele tem de atingir seus objetivos por meio das recomendagdes
da Comissdo e das sentengas da Corte. Pelo préprio papel assumido por
esses Orgios, sabemos que suas decisfes nio sdo interpretadas da mesma
forma, determinando ndo apenas as estratégias adotadas pelos Estados em
relacdo aos processos perante esses Orgdos, mas também o grau de cumpri-
mento de suas decisdes.

Em relagfio as decises da Comissao, a Convengdo prevé um mecanis-
mo de seguimento apenas em relagio as recomendag¢des do relatério preli-
minar (art. 50), mas nfio determina o que a Comisséo deve fazer caso suas
recomendacdes finais niio sejam cumpridas. A Corte chegou a pronunciar-se

sobre a falta de obrigatoriedade das recomendag¢des da Comissio, interpre- |
tando que essas recomendagdes ndo tinham cariter de decisio jurisdicional’

obrigatGria, conseqlientemente, nio tinham efeitos vinculatérios'.

Mas qual o sentido de se manter nm longo processo perante a Comis-
sio se o descumprimento de suas recomendagdes ndo acarreta nenhuma
conseqiiéncia ao Estado em questio? Qual o sentido de se manter tal pro-

L. OEA, Corte IDH, caso Caballerc Delgado e Santana, 1995,
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cesso se a Comissdo nio emite uma decisdo obrigaldria pars o Hatada ene
volvido? H4 quem interprete que a Corte se referia s possivels recomendi
¢oes relativas ao art. 50 e nio ao 51, ou seja, ao relatério preliminar ¢ nilo

ao relatério final da Comissio.

Seja qual for o artigo referido, mesmo que contenham apenas recos
mendagdes, os relatdrios vinculam o Estado & compatibilidade ou incoms
patibilidade com as normas da Convencio Americana devido ao principio
de boa-fé, art. 31.1 da Convengdo de Viena. Enquanto existirem Estados
que ndo reconhegam a jurisdi¢fio contenciosa da Corte e a selegio dos ca-
sos a ela enviados continuar sendo uma faculdade da Comissio, é funda-
mental o desenvolvimento de um mecanismo que observe o seguimento
das recomendacgdes da Comissido, pois tem sido elevado o indice de des-

cumprimento?.

Em geral, as decisdes da Comissio t€m tido pouca repercussio na
Assembléia Geral da OEA e na opinido piblica do continente. Além do

desconhecimento do prdprio sistema interamericano por parte da opinido
piiblica, a verdade é que falta interesse politico aos Estados-membros em
levar adiante as discusstes sobre a situagdo dos direitos humanos, sobretu-

do no plano internacional. A crescente atengdo dispensada & Comissio por

parte de muitos Estados refere-se mais & tentativa de controle de suas ativi-
dades e ao temor de uma publicidade negativa do que a um real compro-
misso com os direitos humanos.

A pritica dos Estados-membros da OEA tem sido a de ndo discutir os
relatérios que a Comissfio apresenta para aprovacio, adotando em seu lu-
gar uma resolucio rotineira e sem debate. Essa prética foi, pela primeira
vez, rompida em 1975, quando a Assembléia Geral recebeu o relatério anu-
al da Comissio referente a 1974 e um relatério especial sobre a situagio
dos direitos humanos no Chile. Enquanto o primeiro recebeu o tratamento
tradicional, o tltimo foi responsdvel por um amplo debate. Mas momentos
como esse sdo excegdes’. Na maioria das vezes, a Assembléia Geral apenas
toma nota do relatério anual e agradece & Comissido por seu trabalho, sem
aprofundar os debates ou adotar medidas para que os Estados apliquem as
recomendagGes feitas pela Comissio. Apesar de as resolugdes da Assem-
bléia serem também, do ponto de vista juridico, apenas recomendacdes,
nio deixam de ser atos emanados do 6rgiio mais alto da OEA e, consegiien-

2. OEA, CIDH, El Sistema Interamericano..., op. cit., p. 90.
3. Em poucas ocasides a Assembléia Geral demonstrou maior interesse como, por exemplo, em relagio
a Cuba e 4 queda do regime de Somoza, na Nicardgua.
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Brte, tem um peso moral e politico constderavel, podendo fortalecer as
wtes dn Comissio,

A proprin preocupagio com o seguimento das recomendagdes € re-
eife. Hnquanto a Comissilo assumia uma posigdo de enfrentamento com

¢ povernos da regido nio podia esperar deles o seu cumprimento. A pri-

Hieirn vez que a Comissiio realizou um processo de supervisio foi no caso
di relatdrio 28/92, referente a desaparigdes forgadas de pessoas com a

iticipagiio da Escuela Superior de Mecdnica de la Armada — Esma, du-
file a ditadura militar na Argentina®.

14, hoje, duas alternativas em discussio sobre o mecanismo de su-
‘Ivisio do cumprimento das decisdes da Comissdo. A primeira sugere que

Aiji a propria Comissdio que estabelega um procedimento de seguimento; a
sepunda prevé um maior envolvimento de 6rgfios de cardter politico da

DAY,

A primeira proposta é que a Comissfio recorra a seus instrumentos de
Visitas in loco e relatérios especiais para pressionar os governos a seguir
suas recomendagdes. A maior arma da Comissiio, que niio emite sentengas,
vontinua sendo a publicidade de seus relatdrios, que adquirem um cardter de
rondenag¢do moral e politica do Estado. Pelos procedimentos adotados pela
('nmissdo, os relatdrios de casos individuais jd cumprem essa fung@o. Entre-
tunto, além da pouca eficiéncia que tem demonstrado, a utilizagio desses
instrumentos como punigio acaba restringindo seu uso e, como discutimos
o capitulo anterior, criando distor¢Ges que comprometem a transparéncia
tlo sistema, pois, para cumprir essa finalidade, esses instrumentos exigem a
vonfidencialidade de vérios procedimentos adotados pela Comisséo.

A segunda proposta sugere que scja o Conselho Permanente da OEA,
num papel equivalente ao do Comité de Ministros do Conselho da Europa,
v encarregado de fazer com que se cumpram tais recomendagdes. No siste-
ma europeu, antes da unificagiio da Comissic e da Corte Européia, os ca-
50s passavam pela Comissdo Européia, que decidia se o caso seria enviado
para a Corte ou para o Comité de Ministros (6rgio executivo do Conse-

OEA, CIDH, informe Anual 1992,

Os trés principais 6rgiios politicos da OEA sdo a Assembléia Geral, a Reunifio de Consulta dos Ministros
das Relagtes Exteriores € o Conselho Permanente. A Assembléin Geral € “o drgiio supremo que de-
termina a agio e a politica geral da Organizagio”. A Reunido de Consulta dos Ministros das Relagdes
Exleriores é realizada a pedido de um Estado-membro para considerar problemas de cardter urgente e
de interesse comum e serve de érgiio de consulta para considerar qualquer ameaga & paz ¢ & seguranga
do continente. E o Conselho Permanente toma conhecimento de qualquer assunto de que seja incumbido
pela Assembléia Geral ou pela Reunifio de Consulta e pode atuar provisoriamente como drgéo de consulta
(OEA, CIDH e Corte 1DH, Documentos Bdsicos..., 1997, p. 2).
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lho). Assim, se um easo nio era enviado paraa Corte, ele PSRV abitigilos
riamente pelo Comité de Ministros, As decistes em relagiio aos casos indi-
viduais jd apresentavam uma forma mais clara dentro do sistema curopet,
pois, ou safam de um 6rgfio assumidamente politico, ou de um drghio total-
mente judicial.

No sistema interamericano, se o caso nio & enviado para a Corte, ele
permanece na Comissiio e € encerrado com o relatério relativo ao art, 51 da
CADI, lembrando que, além de esse relatério ter sido considerado nio-
vinculatdrio, sua publicagio nio tem sido uma constante. A Assembléia
Gieral, por reunir-se uma vez ao ano e nio ter o cardter de um 6rgiio execu-
lIVO permanente, tampouco cumpre o mesmo papel que o Conselho de Mi-
Histros, o qual recebia rotineiramente casos enviados pela Comissio
Furopéia, Falta & Comissdo Interamericana um maior respaldo para as suas
decistes tal como existe no sistema europeu.

Qualquer que seja o mecanismo utilizado, a vinica sangio possivel
continuard sendo moral e politica. Mais uma vez, observamos duas neces-
sidades contraditérias que se impdem ao sistema interamericano e, mais
particularmente, 3 Comissio Interamericana: a necessidade de retirar os
clementos politicos dos casos durante a tramitacdo deles e a necessidade
de, no momento seguinte, recorrer a eles.

O SEGUIMENTO DAS SENTENCAS DA CORTE

A Corte, por ser um 6rgio judicial, estd livre de algumas dificuldades
enfrentadas pela Comissio. Pelos arts. 2 e 68.1 da CADH, os Estados-par-
ICs comprometem-se a cumprir as decisdes da Corte e, segundo os arts. 67
¢ 68.2 da mesma Convengio, suas sentencas sio definitivas e inapeldveis.
Também sdo executiveis no tocante as sentengas sobre indenizagdo com-
pensatdrial.

De fato, as sentengas da Corte tém sido cumpridas, mesmo que com
algumas dificuldades. Nao foi sem motivo que a Corte afirmou que s6 con-
sideraria um caso concluido depois do cumprimento de sua sentenga’. A
questdo € saber como impedir a demora no seu cumprimento ou, ainda, que
mecanismo a Corte teria para fazer cumprir sua decisiio caso ela nio fosse
acatada por um Estado. Até o momento, a Corte nio teve de passar por esse

0.  OEA, Corte IDH, La Colegiacion Obligatoria de Periodistas, 1985 (OC-5/85).
7. OEA, Corte IDH, caso Veldzquez Rodriguez, 1989.
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e, talvez porgqus sia jurisdigio contenciosn aindn nfo tenha adguirido o
ardler de procedimento rotineiro no sistema ¢, conseqientemente, o nt
et de casos julgiados por ela ainda seja baixo. \

O cumprimento das sentengas da Corte enfrenta um desalio que &
proprio da natureza dos tribunais internacionais. A Corte ._m_: de m__g___,cm_.
HUlMmas que nio possuem poder coercitivo num sistema regional a.:i:::.
o por Estados soberanos que siio, a0 mesmo tempo, &_:z e _ua_.,__n__:::m.m
o jogo de forgas e de interesses existentes no sistema __:n_.M__‘_E_._E_:..r Q
problema dos tribunais internacionais, como afirma Raymond >__::_.c ter
de “combater a espada quando a justica s6 pode ser imposta por meio da
enpada”s.

Deparamo-nos, assim, com a questio dos métodos para que s¢ poss:
lazer cumprir as obrigagdes derivadas dos tratados. Se a Corte exerce o pa-
pel de juiz, a questdo é saber quem executard suas decisdes. Se E_Ho_._E:.Ho_:e
hii dificuldades em fazer com que o Estado julgue a si prdprio, em nivel inter-
nacional surgem outros problemas, sobretudo quando o que estd em discus-
5ilo ¢ um problema interno de determinado pafs e ndio um @BEQ.:M_. de
ielagiio entre Estados. Nos sistemas internacionais de proteciio aos direitos
llumanos, nio se trabalha com tratados de cumprimento reciproco para 0§
(uais os signatdrios encontram incentivos para cumpri-los. Pelo no:ﬁﬁ.\:.mc.
niio hd interesse por parte de um Estado em saber se o outro estd cumprindo
internamente as observagdes relativas aos direitos humanos. Os Estados
sempre evitam complicar suas relagdes diplomdticas, principalmente no @:o
se refere a algo que niio lhes traz beneficios visiveis. Como a Corte mﬁ.w decide
quanto & responsabilidade internacional do Estado, mas nfio determina qual
autoridade nacional é responsdvel por ela, também se reforga a idéia de se
estar condenando o governo em exercicio no momento da sentenga.

O cumprimento da lei na drea de direitos humanos, mesmo provindo
de normas internacionais, depende necessariamente dos érgiios internos de
cada Estado. Siio os Estados que escolherio os meios mais adequados para
cumpri-la. Tanto as decisdes adotadas pela Comissdo quanto mm adotadas
pela Corte estabelecem reparagdes muito especificas e &<n_.m5nmmmmw.mm.
sim, os orgios responsdveis pelo cumprimento dessas decisdes ,.:,:55
muito, tornando complexos os mecanismos que os Estados devem criar pa-
ra garantir essas decisdes, e ainda mais complexos os mecanismos de su-
pervisio que o sistema deve estabelecer. As sentengas da Corte podem, por

8. Raymond Aron, Paz e Guerra entre as Nagdes. 22 ed. Brasilia, Ed, da UnB, 1986.

1 .hi
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exemplo, referir-se: & determinagho de que o legislagho (HIeEas a8 i Lata
do seja modificada para adequar-se as obrigagOes internueiomnis, & obiiga-
¢do de investigar os fatos, perseguir criminalmente ¢ punir oy culpados
pela violagdo de um determinado direito; & reparagfio pecunidria & vitima;
ao direito de se conhecer o paradeiro dos desaparecidos; a liberacio de
uma pessoa, & 4 ordem de levantar a censura prévia de um livro.

No limite, ao reconhecerem as decisdes da Corte e todo o sistema de
protecio aos direitos humanos, os Estados sio o_uimm.%m‘m outorgar mais
direitos aos seus cidadios, o que eles ndo tém interesse em realizar, pois
nada recebem em relagio as concessdes que tém de fazer. Na realidade, re-
cebem apenas o direito de, por meio dos sistemas internacionais existentes,
intervir legalmente contra a violagio desses direitos. Para a maioria dos
Estados, esse é um direito de pouco interesse, sobretudo porque as vitimas
de violacBes desses tratados multilaterais nio sdo um Estado, mas um cida-
ddo do Estado que viola tais direitos. Ao aprovar os tratados sobre direitos
humanos, os Estados se submetem a uma ordem legal comum, na qual assu-
mem obrigagGes, nio em relagio a outros Estados, mas em relagdo aos. in-
dividuos sob sua jurisdi¢iio®. No entanto, ainda nio existe a possibilidade
de julgar internacionalmente individuos responsdveis diretamente por vio-
lagGes a esses documentos. Nesse sentido, as sentengas da Corte, mesmo
determinando que os Estados investiguem e castiguem os responsiveis,
acabam sendo vagas, deixando uma sensa¢fio de impunidade.

No caso Veldzquez Rodriguez, a Corte enfatizou que o direito inter-
nacional dos direitos humanos nio tem por fim penalizar as pessoas cul-
padas de violagdo, mas sim amparar as vitimas de violagdes desses direitos
e reparar os danos ocasionados. Na sentenca de compensagiio desse mes-
mo caso, a Corte estabeleceu a possibilidade de que o Estado e os familia-
res da vitima chegassem a um acordo para determinar o montante da
indenizagdo e a obrigagio do Estado de investigar e sancionar os que resul-
tassem em responsdveis, mas rechagou a outorga de danos punitivos afir-
mando que a indenizagio tem cariter unicamente compensatério e ndo
“sancionatério™!,

Cabem, aqui, duas observagdes. A primeira € que as sentencas da
Corte ndo sio meramente declarativas, isto &, sentencas que tém como obje-

9. OEA, Corte IDH, Opinifio Consultiva n. 2, 1982 (0C-2/82).

10. No caso Veldzquez Rodriguez, como o Estado de Honduras demorou para pagar a compensagio, a
Comissfio solicitou & Corte uma interpretagiio dessa sentenga e conseguiu uma decisiio para reparar os
prejuizos ocasionades pela demora. OEA, CIDH, El Sistema Interamericano. .., op. cit., p. 82,
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five apenas declirar se um Fafado violou ou ndo a Convengio Amerieana,
An sentengus de indenizagho eampensatoria deixam esse aspecto bem elas
10, No caso Veldzquez Rodrfguez, a compensagio por danos materiais fol
caleuladn com base nos vencimentos que a vitima receberia até seu faleci-
mento de acordo com a expectativa de vida em Honduras. O dano moral,
por sua vez, baseou-se nos problemas psicoldgicos criados nos familiares
das vitimas pelo sofrimento ocasionado. A segunda observagio diz respei-
(0 10 reconhecimento da dificuldade de san¢dio da Corte e & negagio dog
elementos politicos que envolvem o sistema no qual a Corte estd inserida.
("om essa observag@o nio estamos afirmando que a Corte tenha uma orien-
lagao politica. Entretanto, como temos afirmado ao longo deste trabalho, é
Inegivel que suas sentengas tenham um impacto politico e que muito de
sua forga se deva a isso,

O art. 65 da CADH prevé a intervengio politica nos casos de ndo-cum-
primento de uma sentenga da Corte ao determinar que ela indique 3 Assem-
bléia Geral os Estados que ndio cumprirem suas decisdes. A Assembléia
Geral pode efetuar uma série de recomendagdes aos Estados-membros, ain-
da que sem cardter vinculatério. A Assembléia Geral pode, por exemplo,
Impor sangdes econdmicas ou condicionar decisdes que envolvam emprés-
limos, acordos econdmicos ou processos de integracio. Aparentemente, es-
Sas sdo formas eficazes de coergfio, mas é prudente ressaltar que essas
sangoes sdo eficazes apenas quando afetam as bases de sustentagio do go-
verno, do contrdrio, apenas agravam a situago interna dos paises violadores
de direitos, propiciando situagdes que estimulam maiores viclagoes.

Como j4 foi observado, a Assembléia Geral nunca demonstrou muito
interesse em relagdo ao cumprimento ou ndlo das decisdes desses Grgios e
¢m seus relatdrios sdo raros os comentdrios sobre o tema. A primeira vez que
i Corte recorreu 2 Assembléia Geral foi em 1990. Voltou a recorrer em 1994
¢ em 1996. Mas esse mecanismo nunca resultou em uma agdo mais enérgica
por parte da Assembléia Geral. Em 1994, ela ndo chegou nem a responder a
um relatério da Corte sobre ¢ ndo-cumprimento de sua decisio!!.

Devido a tradi¢io soberanista dos Estados americanos, sempre evi-
tou-se o envolvimento de 6rgdos politicos da OEA, como o Conselho Per-
manente ¢ a Reunifio de Consulta dos Ministros das Relagdes Exteriores.
Na redagdo original do projeto da Convengio que foi submetido 4 Confe-
réncia sobre Direitos Humanos, o art. 57 do projeto indicava que a senten-

I1. OEA, Toward a New Vision..., op. cit., p. 16.
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i da Corte seria transmitda ao Conselho Permanente da Qiginiziagho e
o A Assembléia Geral. O Conselho poderia pronuneinrse sabie as sen-
lengas e tomar medidas para que elas fossem executadas'™, Como em rela-
gio s demais questdes debatidas durante a Conferéneta, também nito hi
explicagio em suas atas e documentos para a modificagio desse artigo
(atual art. 65 da CADH). A dnica mengiio sobre esse artigo é o comentdrio
di delegagiio norte-americana que afirmou que o Conselho Permanente
nio tinha poderes para desenvolver tal fungio. Mas o grande inconvenien-
le desse mecanismo que ficou estabelecido é o fato de o projeto de resolu-
o do relatério anual da Corte sobre o ndo-cumprimento de suas sentengas
ter de ser aprovado pela Comissio de Assuntos Juridicos e Politicos da
OFA para depois seu projeto final ser enviado a Assembléia Geral.

O sistema apresenta um mecanismo de seguimento pouco 4gil e cheio
de obstdculos. Nesse sentido, o Secretdrio-geral recomendou que o Conse-
Iho Permanente deveria assumir uma maior responsabilidade na supervisio
do cumprimento das sentencas da Corte, desempenhando um papel mais re-
pular nessa atividade do que a Assembléia Geral. O que realmente leva um
Estado a cumprir ou nfio uma sentenga da Corte ou recomendagio da Comis-
810 ¢ 0 cdleulo que ele faz sobre o preco politico que pagard pelo nido-cum-
primento.

A sang@io moral e politica sendo dada pelo Conselho Permanente da
OFA, além de criar um mecanismo mais dgil e regular de supervisdo, dimi-
nuiria a conotagio politica que as decisdes da Comissdo e da Corte adqui-
rem. Isso daria maior credibilidade a esses orgios e colaboraria para
restringir a politizagdo aos drgdos realmente politicos do sistema, pois,
atualmente, sdo a prépria Corte e Comissdo que efetivamente supervisio-
nam o cumprimento de suas decisdes.

Podemos concluir que o cumprimento das decisdes do sistema intera-
mericano requer tanto um mecanismo de seguimento estabelecido pelo pro-
prio sistema, quanto medidas nacionais. Em grande parte, a interpretacio e a
aplicagio da Convengio dependem dos tribunais locais. Além de aderirem
aos documentos internacionais, € preciso que os paises incorporem plena-

12. OEA, Conferencia Especializada..., op. cit., p. 32.

3. “Although we recognize the need for the independence and autonomy of the human rights system, that
independence should not rise to the level of a disconnection from the political organs of our system.
Supporting the thesis that a broader, more inclusive base for our system is in its best interest, we can
add strength to the protection mechanism if the OAS political organs possess and exercise some in-
stitutional role within it. A useful opportunity for that linkage lies with the enforcement of the system’s
judgments” (OEA, Toward a New Vision..., op. cit., pp. 15-17).
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mente em suas legislagoes internas as disposigoes internacionals em materia
de direitos humanos, a fim de permitiv uma interpretagiio progressivie e inte:
prida da proteciio desses direitos'. Quando a legislagiio interna nao funeio:
i adequadamente, tampouco funcionari a legislagiio internacional, pois as
sentengas pronunciadas pela Corte devem ser executadas de acordo com of
procedimentos dispostos no direito interno. Por essa razfio, o sistema intera-
mericano deve ser entendido como um sistema complementar aos sistemas
domésticos e nio como um sistema contra governos.

A RELAGAQ ENTRE 0 SISTEMA INTERAMERICANO
E 08 SISTEMAS JUDICIAIS DOMESTICOS

Apesar de a Convengiio vincular todos os poderes, Orgios e agentes
do Estado, a doutrina nio reconhece a competéncia da Corte para derrogar
uma lei, suspender uma sentenga judicial ou anular um ato administrativo
¢, ainda, falta aos Estados-partes um entendimento de qual € o alcance das
obrigagGes convencionais de protegdo. Grande parte da dificuldade de se
¢riar um mecanismo de seguimento adequado deve-se ao entendimento
(ue se tem da prépria Convengiio.

Os direitos protegidos pelo sistema interamericano, como vimos no
capitulo 1, estido consagrados em trés documentos principais: a Carta refor-
mada da OEA, a Declaragio Americana sobre Direitos e Deveres do Ho-
mem e a Conveng¢lo Americana sobre Direitos Humanos. Todos esses
documentos estdo inter-relacionados e possuem limitagdes aos alcances
dos direitos protegidos, sobretudo no que diz respeito a referéncia a legis-
lag@o interna para defini¢io de certos direitos.

Essa é uma discussio bastante polé€mica, pois quando se fala da rela-
¢io entre o direito internacional e o direito interno existem duas interpre-
lagdes diferentes. Para uma corrente, o direito internacional e o direito
interno sdo dois sistemas juridicos separados e incomunicdveis, e falta uma
norma legislativa interna para que os direitos consagrados sejam efetiva-
mente protegidos, pois os individuos ndo podem ser alcancados pelas re-
gras do direito internacional. Para oufra, existe uma interconexio entre
ambos os sistemas juridicos, admitindo-se a possibilidade de uma incorpo-
ragdo automdtica e uma aplicagéio direta das regras do direito internacional

14. OEA, CIDH, E! Sistema Interamericano..., op. cit., p. 11,
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por-teibunads judiciais @ pelas autoridades administeativas internus (yelfs
executing treaty doctrine),

A questio da hierarquia de qual norma prevalece em caso de conflito
éntre as regras do direito internacional e do direito interno nito ¢, todavia,
regida pelo direito internacional; ela depende do direito constitucional de
cada pafs e das clausulas de retroagiio (clawback clauses) que restringem a
Interpretagio de determinados artigos por razdes de seguranga nacional e
bem-estar geral. As clusulas que regem a interpretacio do tratado podem
dfetar o significado de alguns direitos e, em circunstincias de emergéncia,
05 Estados-membros podem limitar ou suspender temporariamente certos
direitos e garantias. Hi, ainda, certos direitos que podem ser restringidos
pelas reservas formuladas no momento da ratificagdo. Deparamo-nos aqui
¢om uma contradicio insolivel. Pelo direito internacional, os Estados SA0
obrigados a cumprir os tratados que assinam (principio pacta sunt servan-
da'), no entanto, a hierarquia dos tratados internacionais dentro do orde-
namento juridico interno & determinada pelo direito constitucional de cada
Estado.

Dessa forma, a Convengiio Americana estabelece em seu art. 1.1 ape-
nas a obrigagio dos Estados-partes em garantir esses direitos, mas nio a
hierarquia que suas normas devem ter na legislagiio interna. Para tanto, é
preciso observar a Constitui¢io de cada Estado mediante dois aspectos dis-
lintos. O primeiro refere-se aos tratados internacionais. O outro refere-se is
disposi¢des sobre direitos humanos existentes na prépria Constitui¢io!s,
Algumas Constituigdes ndo estabelecem explicitamente a hierarquia dos
(ratados, mas pode-se inferir a hierarquia por outras normas ou pela doutri-
na e jurisprudéncia.

Para classificar a relagdo entre os tratados internacionais de direitos
humanos e o direito interno, sio identificadas quatro categorias bdsicas!?,
A primeira, a hierarquia supraconstitucional, garante a supremacia do direj-
(o internacional ao conceder, em casos excepcionais, prioridade absoluta
aos tratados internacionais de direitos humanos. Esses tratados prevalecem

15. Arts, 26 e 27 da Convengiio de Viena sobre o Direito dos Tratados (1969),

16. Alguns Estados déio um tratamento diferencial aos tratados de direitos In
como a Argentina (Constituigio de 1994, art, 75, inciso 22), o Brasi
2), o Chile (Constituigio de 1980, art, 5, § 2), a Colémbia (Constil 199]
(Constituigiio de 1983, art. 46), a Nicardgua (Constituigiio de 1987, arl. 46)co P
de 1992, art. 142).

17. Instituto Interamericano de Derechos Humanos, “Derecho Interno”, em La Din,
Derechos Humanos (CD-ROM); OEA, CIDH, El Sistema Interameric ane..., op.
Piza, Derecho Internacional de los Dere

m suas Constituigdes,
1o de 1988, art. 5, §
. 93), a Guatemala
guai (Constituigao

dn Juridica de los

pp. 68-69; Rodoalfo
chos Humanos - La Convencion Ameri ana. Sun José, IIDH, 1989,
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sobre s dispositivos constitucionais do proprio Estado. m:c.czs.:_:-mr._
nessi Categnrin, as constituicoes de Q:Eo_:im.. :w:n_c_.um e Peru. o
A segunda categoria, a hierarquia constitucional, oo:moaa. E.um-_
dos internacionais de direitos humanos o EmmE,o ﬁcqﬂ..am. muosm:ﬁ:_mmwvao”
seja, uma hierarquia superior as leis e mmc.m_ a no:ng_mmw. Os MWMNMm
adquirem uma rigidez constitucional e exigem uma E.m:o:m acw =
para sua eventual rentincia. As constituigdes de &Hmobn_:m_ Brasil, Chile,
Nicardgua e Paraguai sdo exemplos dessa nmﬁmo_.s.. 5
De acordo com a terceira categoria, a hierarquia mwv._.m_mmm_. as m_m@w-
sigBes do direito internacional prevalecem m.o_uzu a lei EB.EP. Bm.m :mm
podem modificar as disposi¢des no:mﬁ.zzc._ouma.. mwm tratados ::w:..wEo:W. ;
sdo superiores is leis, mas inferiores Do:mﬁ::._muo. Nessa nmﬁm.mozm esta
as constitui¢des de Bolivia, Colémbia, Costa Rica e El mm_wmgor ny 48
Finalmente, a hierarquia legal concede aos :.mx&mm _._:E.:mo#ozﬁm a
mesma categoria que as leis de direito 58:6. A BE.omu dos Nm.ﬁaoﬂ,
como o Equador, o México, o Panamd, a Repiiblica UoEE_om:m,. o. rugua
e a Venezuela, tem constituighes que se enquadram nessa mﬁmmo:u... .
Essas categorias t8m vdrias implicagbes na E‘,o.ﬁm.mo a.ow Q:Qm@.m
humanos. Nos Estados em que se concede prioridade &s disposigGes sobre
direitos humanos ou as disposicdes internacionais de modo m@.m_. e Mw.m
Estados em que se requer uma maioria m_:m.:momam @.E.m Rorm.mma tais .o:“ Hm
gacdes existe, conseqlientemente, uma maior ommmnwamm.o mﬁm m..w mﬁ,m
esses direitos e o cumprimento das decisSes de 6rgdos E.H_:mo_owm_._? "
Com o processo de democratizag¢@o ocorrido no oo::sonﬂo.\a\mﬁom s-
tados reformaram suas Constituigdes e incorporaram em seu proprio m.wﬁ.o
referéncias ao respeito aos direitos humanos. Nio ocmﬁmzﬁ.o, Wmmm.-mlﬁo.:m:.,:_-
¢des ndo descartam a importancia e a necessidade de E.:.m E:m%mww :mo, na-
cional. As justicas domésticas ainda apresentam E:_sz amm.o_wsohmm .:m
garantia dos direitos humanos, como também na apuragio r @E:mmﬁ., %MMW
lagdes a esses direitos. Até o momento, as respostas dos ,.ﬁmnmamm ._w i ﬁ.ao
domésticos is violagBes de direitos humanos, quando .ox_mﬁamm. (ém si .
tfmidas. A maioria dos paises do continente estd muito distante a.o ﬁuwomoﬁm_
procedimentos para assegurar a execugio dessas mozﬁ:mmm.zzo:._ disso, o0s
sistemas internacionais de protec@o aos direitos humanos sio 183@_@5@:'
tares aos sistemas judiciais domésticos, em outras palavras, sio prolonga-
mentos das instituigdes democrdticas de cada ﬁm:\.m. .
Sio a promogio e a utilizago conjunta dos wzm:.:_josﬁomz wﬁm”anwmm.wa
nivel nacicnal e internacional que permitirio a QQ:&. protecio aos H.U__:w_ 08
humanos. O processo de fortalecimento do sistema regional € o dos sistemas
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Judictais domésticos nio sio processos distintos. Como enfatiza a professora
Flidvia Piovesan: “a a¢iio internacional & sempre uma agho suplementar,
constituindo uma garantia adicional de protegio dos direitos humanos™', 13
evidente que o fortalecimento da proteciio aos direitos humanos pelo siste-
ma interamericano depende em grande parte da disposi¢io dos Estados-
membros em modificar e fortalecer seus préprios sistemas Jjudiciais. Isso
terd maiores chances de realizar-se a medida que, no plano interno dos pai-
ses, se consolidem regimes democriticos, que favorecerio a predominincia
do tema dos direitos humanos na agenda politica doméstica.

Mesmo em um cendrio de fortalecimento dos sistemas domésticos, o
papel que cabe ao sistema interamericano pode até ser modificado, mas
nio diminuido. Com os sistemas Judiciais domésticos capacitados para dar
Uma protegio adequada aos direitos humanos, os sistem
passam a ocupar-se mais com os conflitos Juridicos, como ocorre de manej-
ra predominante no sistema curopeun”. Em virtude de violagdes cronicas
a0s direitos humanos e da realidade dos sistemas judiciais domésticos,
mesmo depois da normalidade democritica, predominam, ainda hoje,
questdes de fato nos casos levados a0 sistema interamericano.

as internacionais

18. Fldvia Piovesan, Pireitos Humanos
1996, p. 305.

19. Com a entrada na Unisio Européia de pafses que apresentam um padrio diferente de violagio aos direitos
humanos, pode haver uma mudanga no sistema europeu,

¢ o Direito Constitucional Internacional, Sio Paulo, Max Limonad,

I ——
Unt Sistinia Ricmo ou Ut Procrsso GONTINUO:

O problema fundamental em relagdio aos NM-
: ji io € o de
reitos do homem, hoje, ndo € tanio
7 o - -5e
justified-los, mas o de protegé-los. H:Mh‘n. §
de wn problema ndo filosdfico, mas poiifico.
N. BoBBIo, op. cit.
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