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Introducéo

Nos ultimos sessenta anos, a Organizacdo dos Estados Americanos
(OEA) assistiu a criacdo e desenvolvimento de um complexo regime regional
de direitos humanos. Nas suas primeiras décadas, o sistema interamericano de
direitos humanos (SIDH) esteve composto apenas pela Declaragcdo Americana
dos Direitos e Deveres do Homem, de 1948, e pela Comisséo Interamericana
de Direitos Humanos (CIDH), criada em 1959. Posteriormente, foram
agregados ao SIDH outros acordos normativos e instancias decisorias, entre os
quais se destacam a Convencdo Americana de Direitos Humanos (CADH) e a
Corte Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH), ambas em vigéncia
desde 1978.

Inicialmente de perfil baixo e com pouca projecdo politica, o sistema
interamericano em pouco tempo se notabilizaria por sua atuacdo. Durante as
décadas de 1970 e 1980, quando graves e massivas violacdes de direitos
humanos eram cometidas na América Latina como consequéncia tanto das
politicas de repressdo de governos autoritarios quanto da persisténcia de
conflitos armados internos em varios paises, a CIDH se pronunciou em casos
emblematicos como os do Chile, Argentina e Nicaragua (DYKMANN, 2008).
Em seguida, intensificou o dialogo e interlocugcdo com os paises latino-
americanos que se redemocratizavam, no sentido de monitorar os avangos e
impedir — ou denunciar — possiveis retrocessos em matéria de direitos
humanos (FARER, 1997; GOLDMAN, 2009).

Por sua vez, desde finais da década de 1980, a Corte IDH tem se
destacado por decisdes em diversos assuntos. Os casos envolvem direitos dos
povos indigenas; justica de transicdo; direitos das mulheres e tematicas de
género; liberdade de expressdo e associacao; direitos econdmicos, sociais e
culturais; integridade fisica; violéncia policial e de grupos armados ilegais com
elos com o Estado; e condicbes de detencdo em instalacbes de privacdo de
liberdade, entre outras tematicas de enorme transcendéncia (CAVALLARO ET
AL., 2019). Como consequéncia do mecanismo de casos e peticoes
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individuais?, tem-se uma crescente jurisprudéncia sobre os mais diversos
temas de direitos humanos, com repercussdes inclusive para outros sistemas

regionais de protecédo e promocao dos direitos humanos (NEUMAN, 2011).

Apesar da sua persisténcia e evolucdo ao longo do tempo, o sistema
interamericano enfrenta crises recorrentes e frequentes criticas, acusacoes e
resisténcias dos Estados. Isso fica claro tanto nas denuncias de Nicaragua e
Venezuela a Carta da OEA e a CADH, como na saida de Trinidad e Tobago da
jurisdicdo contenciosa da Corte IDH, além das ofensivas contra a CIDH entre
2011 e 2014 por varios governos (GONZALEZ-OCANTOS; SANDHOLTZ,
2022; VENTURA; CETRA, 2013). Mais recentemente, entre 2019 e 2020, nova
onda de ataques dirigidos a CIDH foi registrada, gerando inclusive a queda do
seu secretario executivo (CONTESSE, 2019; BERNARDI ET AL., 2020).
Ademais, sdo muitos os desafios concretos para a atuacdo do SIDH, entre os
quais se destaca uma triade especial de problemas: “déficits orcamentarios,
falta de cumprimento das decisfes da Comissao e Corte, e falta de ratificacao
universal dos tratados interamericanos de direitos humanos” (DULITZKY, 2011,
p. 141). A despeito de todas essas dificuldades, o SIDH foi capaz de se firmar
como a consciéncia critica do hemisfério (FARER, 1997) e a “joia da coroa”
(MAISTO, 2004) da OEA.

Em face desse esse panorama, e adotando como metodologia uma
revisdo bibliografica extensa, o objetivo deste artigo é avaliar o
desenvolvimento institucional e as diferentes fases de atuagdo do sistema
interamericano no periodo entre a década de 1960 e finais dos anos 2000. Ao
lancar luz para os antecedentes historicos do SIDH, as escolhas politicas dos
Estados da OEA nos seus primérdios e as estratégias — e até mesmo disputas
interburocraticas — de sobrevivéncia institucional da CIDH e Corte IDH ao longo

2 Para o acionamento do sistema interamericano de direitos humanos, uma vitima de abuso de
direitos humanos, seus representantes, familiares ou qualquer outro individuo ou organizagdo
precisam enderecar uma peticdo a Comissdo provando o esgotamento de todos os recursos
domésticos ou demonstrar: a inexisténcia na legislacéo interna de devido processo legal para a
protecdo do direito violado; demora injustificada para finalizacdo dos recursos impetrados
domesticamente; ou ainda o fato de né&o ter sido garantido aos litigantes 0 acesso aos recursos
internos ou a possibilidade de esgota-los. Uma vez que a Comissdo considere o caso
admissivel e entenda que o Estado foi responsavel pela violacéo, ela emite recomendacdes e
espera 0 seu cumprimento. Quando o cumprimento ndo se verifica, ela pode remeter o caso a
Corte se o0 Estado em questéo tiver reconhecido sua competéncia, e a Corte entdo julga o caso
e emite uma sentenca legalmente vinculante no caso de condenacéo.
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das décadas, o artigo extrapola a discussdo juridica, procedimental e
doutrinaria mais tradicional e comum a respeito do funcionamento do sistema e
do teor substantivo de suas decisdes (PASQUALUCCI, 2013), justificando-se
como um material de apoio, em portugués, para as pesquisas sobre a evolucéo

histérica e politico-institucional do SIDH.

No que diz respeito ao critério de escolha das referéncias revisadas,
foram priorizados trabalhos estrangeiros seminais sobre o sistema
interamericano, desconhecidos ou pouco citados no Brasil, que reconstruiram
as condicdes politicas, histéricas e legais da CIDH e Corte IDH ao longo das
décadas. Apesar de seu carater fundamental, tais trabalhos pouco circularam
no debate académico nacional, seja porque adotam perspectivas histéricas e
politicas que, em geral, ndo sédo consideradas pelos estudos doutrinarios e
jurisprudenciais mais tradicionais sobre o SIDH, seja porque muitas dessas
fontes secundarias ndo foram digitalizadas, sdo de dificil acesso ou se
encontram totalmente indisponiveis no pais. Varios livros, em especial, foram
publicados no exterior e estdo esgotados ha décadas, ndo constando sequer

nos acervos das bibliotecas universitarias brasileiras.

Parcela expressiva desses trabalhos foi escrita diretamente por — ou
com base em entrevistas de — ex-comissarios, ex-juizes ou ex-funcionarios do
SIDH que tiveram posi¢des de lideranga e destaque, a fim de sistematizar e dar
publicidade & memdria institucional dos organismos, expondo os diferentes
obstaculos e dilemas intra e extra-institucionais enfrentados na relacéo
cotidiana com governos denunciados e peticionarios da sociedade civil. Tais
escritos sao fundamentais para recuperar as ideias, estratégias e repertérios de
acao utilizados ao longo do tempo, preenchendo assim as lacunas dos
bastidores politicos que ndo aparecem nos documentos e relatérios oficiais da
CIDH e da Corte IDH. Embora as obras adotem uma abordagem mais
descritiva, sem mobilizar modelos analiticos ou tedricos para explicar ou
interpretar o desenvolvimento institucional do sistema, o seu mapeamento
extensivo sobre os contextos e repertérios de acédo da CIDH e da Corte IDH ao
longo das décadas € de extrema importancia, levantando questdes que
continuam a pautar a atuagcdo dos dois organismos e podem inspirar novas

pesquisas tedricas e empiricas aplicadas.
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Por dar voz prioritariamente a ex-participantes interessados do SIDH,
preocupados em legitimar suas acdes a frente do sistema, tem-se claramente
uma narrativa com poucas visfes discordantes e um viés limitante que
privilegia a perspectiva dos operadores dos érgdos. Em face disso, no futuro,
seria interessante que novas pesquisas cotejassem essa literatura com os
arquivos de usuarios da sociedade civil e até mesmo dos Estados, com o
objetivo de detectar possiveis siléncios e apagamentos dessa histéria quase

oficial produzida em boa medida pelo préprio SIDH.

O texto estd organizado em nove partes, as quais acompanham o
desenvolvimento e consolidagdo do SIDH no periodo de abrangéncia da
analise, a qual se encerra com um conjunto de comentarios finais sobre
perspectivas futuras do regime regional de direitos humanos. Espera-se que a
recuperacado histdrica da trajetéria e das muitas mudancas institucionais e de
énfases de atuacédo do SIDH possa estimular e beneficiar futuras investigagdes
enfocadas em pensar ndo s6 o teor e o impacto das decisdes da CIDH e da
Corte IDH (ENGSTROM, 2019), mas o proprio sistema como uma arena
politico-legal de disputas, com mudltiplos e distintos atores e interesses em

choque.

Em outras palavras, conhecer o passado do SIDH abre canais para
entender como esses dois 6rgdaos — CIDH e Corte IDH —, premidos por
pressdes de Estados, peticiondrios e eventuais rivalidades e rixas internas (e
entre si), s&o0 mais ou menos capazes de estabelecer graus consideraveis de
autonomia burocratica em certas conjunturas e tematicas. De posse de tal
autoridade, ao longo dos anos, a depender das mudangas mais ou menos
favoraveis do contexto politico regional, a CIDH e a Corte IDH puderam
explorar a discricionariedade que possuiam na interpretacdo e aplicacado de
suas normas e regras, bem como no uso de ferramentas (visitas in loco,
relatérios tematicos e de paises, peticbes individuais, medidas de urgéncia,
entre outras), a fim de redirecionar, priorizar ou até mesmo criar novas metas e
objetivos, muitas vezes de maneiras ndo antecipadas e nao formalmente

autorizadas pelos Estados-membros do sistema.
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Antecedentes da OEA e do regime regional de direitos humanos: a
doutrina de soberania e ndo intervengéo.

Desde o final do século XIX, no ambito das Conferéncias Pan-
Americanas, as quais seriam organizadas posteriormente pela Unido Pan-
Americana a partir de 1910, os Estados do continente americano decidiram
criar um sistema compartilhado de normas e instituicbes®. Dentro desse
processo, a intervencao constante dos Estados Unidos na regido estimulou os
paises latino-americanos a criar um sistema regional baseado nos principios de
nao intervencdo e igualdade soberana dos Estados, o qual ganharia impeto
com a politica externa de boa vizinhanca do presidente Roosevelt (GOLDMAN,
2007, p. 110)*. Assim, embora a questdo dos direitos humanos figurasse ja
como um tema dessa fase inicial de construcdo do sistema regional, sua
projecéo se entrelacava com o discurso tradicional de respeito e prevaléncia da
soberania dos Estados, uma vez que o0s direitos humanos eram
frequentemente entendidos como uma protecdo contra interferéncias indevidas

de poténcias estrangeiras.

Nesse sentido, “as expressdes de compromisso com a protecdo dos
direitos humanos foram recorrentes nas primeiras conferéncias
interamericanas” (GOLDMAN, 2007, p. 110)°, mas apareciam sempre
vinculadas a normas e dispositivos orientados para o fortalecimento da doutrina
de ndo intervencédo, gerando acordos relativos aos direitos civis e politicos, com
especial atencdo para o tema do asilo politico®. A esse respeito, Cabranes

(1968) salienta que:

3 A respeito das Conferéncias Pan-Americas, conferir Dulci (2008).

4 De acordo com Cabranes (1967), a construcédo do sistema regional era entendida como uma
protecdo contra as ameacas de uso da forca dos credores europeus e também,
posteriormente, como uma defesa contra o intervencionismo e expansionismo norte-
americanos. Segundo o autor, “O objeto principal do direito internacional regional proposto
pelos juristas latino-americanos era a negagdo das exigéncias europeias e a substituicdo do
conceito unilateral norte-americano de um sistema regional de ordem publica por outro que
refletisse os interesses de todas as republicas americanas” (CABRANES, 1967, p. 1148).

5> Esta e as demais citacdes de trabalhos em linguas estrangeiras foram livremente traduzidas
pelo autor tanto no corpo do texto quanto nas notas de rodapé deste artigo.

6 Segundo Buergenthal e Shelton (1995, p. 38), “Os Estados americanos manifestaram sua
preocupacédo com a protecdo dos direitos humanos desde a origem do sistema interamericano.
O Tratado de Uniéo, Liga e Confederagéo Perpétua (Panamd, 1826) reconhecia o principio de
igualdade juridica dos nacionais de um Estado e estrangeiros; ademais, as partes contratantes
se comprometeram a cooperar para a abolicdo do trafico de escravos”. Ja mais propriamente
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A aparente prontiddo para ignorar a contradicdo inerente entre a
protecdo internacional dos direitos humanos e a doutrina regional de
ndo-intervencdo tem sido uma caracteristica familiar e notavel das
conferéncias interamericanas e do produto de trabalho dos 6rgaos
juridicos regionais. Quando a contradicdo era percebida, ela foi por
algum tempo resolvida em favor da doutrina de n&o-intervencdo
(CABRANES, 1968, p. 892).

Desse modo, ainda que iniciativas pontuais de protecdo dos direitos
humanos tenham existido antes da Segunda Guerra Mundial, elas nao
adquiriram um carater sistematico e nem levaram a criacdo de um dérgéo
especifico para velar pelo respeito de tais direitos no hemisfério (MORALES,
2012, p. 23). Como resultado, foi somente depois do pds-guerra que o tema
dos direitos humanos foi alcado a uma posicdo de maior destaque nos ambitos
regional e mundial, mas sem que isso representasse o fim das tensdes entre

essas normas e o principio de soberania estatal.

Segundo Goldman (2007, p. 111), foi apenas em 1945, durante a
Conferéncia Interamericana sobre Problemas da Guerra e da Paz, conhecida
como Conferéncia de Chapultepec, que os Estados americanos comecaram de
fato a formular um programa regional ainda incipiente sobre o tema dos direitos
humanos. Durante a conferéncia foram discutidos 0s rumos que o0 sistema
interamericano deveria tomar apos o fim da guerra, e foi aprovada ainda uma
resolucdo sobre a Protecdo Internacional dos Direitos Essenciais do Homem
que, no entanto, reforcava novamente a preocupacao historica dos Estados
latino-americanos com o principio da nao intervencdo. Dentre 0s seus varios

dispositivos, a resolugéo estipulava que:

no século XX, antes do inicio da Segunda Guerra, os autores recordam que “o foco inicial
esteve nos direitos dos estrangeiros, seguido de uma énfase nas questfes de nacionalidade e
asilo, e, finalmente, convencdes relacionadas a paz e direitos das mulheres. Além disso,
resolucdes de conferéncias relativas a direitos humanos se tornaram comuns no periodo
imediatamente anterior a guerra; muitas das primeiras delas referiam-se a condicbes de
trabalho” (BUERGENTHAL; SHELTON, 1995, p. 38). Mesmo durante a Segunda Guerra
continuaria vigente a preocupacdo com as questfes trabalhistas e direitos das mulheres e
criangas, muito embora as resolugées da época também refletissem outros temas vinculados a
dindmica do conflito. Para uma lista completa dos acordos relacionados a temas de direitos
humanos dessa época, os quais incluiam, entre outros, as resolugbes para “Humanizagao da
Guerra” (1936), “Defesa dos Direitos Humanos” (1938), “Crimes de Guerra” (1945) e “Protegao
Internacional dos Direitos Essenciais do Homem” (1945), conferir Buergenthal e Shelton (1995,
pp. 38-39).
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A protecdo internacional dos direitos essenciais do homem eliminaria
0 mau uso da protecdo diplomatica dos cidaddos no exterior, cujo
exercicio jA conduziu em mais de uma ocasido a violagdo dos
principios de ndo-intervencdo e de igualdade entre nacionais e
estrangeiros no que diz respeito aos direitos essenciais do homem
(CONFERENCIA INTERAMERICANA SOBRE PROBLEMAS DE LA
GUERRA Y DE LA PAZ, RES. XL — PROTECCION INTERNACIONAL
DE LOS DERECHOS ESENCIALES DEL HOMBRE, apud
GOLDMAN, 2007, p. 112)".

Dessa forma, a mencéo aos direitos humanos foi entdo articulada de tal
forma a reafirmar a proeminéncia do principio de néo intervencdo e soberania

dos Estados, e a protecéo internacional de tais direitos era entao entendida:

como um meio de corrigir os abusos supostamente sofridos por
Estados pequenos e fracos (como as republicas latino-americanas)
em raz&o do Direito internacional tradicional de responsabilidade dos
Estados por danos contra estrangeiros” (CABRANES, 1968, p. 892)%.

Assim, Cabranes conclui que:

essa expressdo precoce do interesse regional pela protecdo dos
direitos humanos estava aparentemente desenhada para reforcar a
doutrina [da soberania] que é a propria antitese de um programa
eficaz para a protecdo internacional dos direitos humanos
(CABRANES, 1968, p. 891).

"Apesar das reservas quanto a aceitacdo da protecdo internacional dos direitos humanos,
Schreiber (1970, p. 15) lembra que alguns paises latino-americanos como Panama e Uruguai
apresentaram propostas sobre esse tema na Conferéncia de Sao Francisco de 1945, dedicada
a formulacdo da Carta da ONU. Segundo Covarrubias (2006), o governo mexicano propds a
elaboracdo de um documento de defesa dos direitos humanos que fosse parte da Carta das
Nacdes Unidas e sugeriu a construcdo de um mecanismo institucional que assegurasse o
respeito aos direitos humanos (COVARRUBIAS, 2006, p. 410). O Uruguai também defendeu,
por sua vez, a criagdo de um sistema efetivo de protecdo internacional dos direitos humanos,
sugerindo que a ONU expulsasse ou nem sequer admitisse como membros os paises
violadores de tais garantias (SCHREIBER, 1970, p. 15).

8 Como bem lembra Quiroga (1988, pp. 22-23), os paises latino-americanos tentavam ha muito
tempo convencer os Estados Unidos “a reconhecer o principio de n&o-intervencéo e a declarar
que o principio de conquista ndo seria permitido pelo Direito publico americano e que
estrangeiros e nacionais deveriam gozar de direitos civis iguais, aceitando assim o principio de
gue nenhuma nagédo tinha quaisquer outras obrigagbes com o0s estrangeiros para além das
estabelecidas para os nativos”.
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O desinteresse pelos direitos humanos: primordios do sistema
interamericano.

Em 1948, como resultado da reorganizagao das relacdes internacionais
no pés-Segunda Guerra, e também em resposta ao inicio da Guerra Fria, a
OEA foi criada por vinte Estados latino-americanos e pelos Estados Unidos.
Segundo Dykmann (2008), frente ao historico reiterado do intervencionismo
norte-americano na regiao, os Estados latino-americanos concordaram com a
criagdo da OEA como um instrumento de contengcdo do comunismo em troca
de que os Estados Unidos e a nova organizacdo assegurassem 0 respeito ao
principio de ndo intervencéo, e também porque esperavam a concretizacao da
promessa norte-americana de assisténcia e recursos econdmicos®. A nova
organizagdo representava um salto qualitativo para a institucionalizagdo das
relacdes hemisféricas e ao longo das décadas seguintes a atuacdo do seu
sistema regional de direitos humanos se notabilizaria em momentos-chave de
repressdo e violéncia politica nas Américas, como quando das ditaduras

militares do Cone Sul e das guerras civis na América Central.

Contudo, inicialmente prevaleceu uma fase de siléncio e falta de
interesse da OEA frente a questédo da protecdo dos direitos humanos. Embora
0 tema se constituisse em um dos principios da organizacao, a Carta da OEA,
aprovada em Bogota, em 1948, “mencionava os direitos humanos apenas
marginalmente e de uma maneira bastante geral no seu preambulo e nos
artigos 3 (j) e 16” (DYKMANN, 2008, p. 46), de modo que enquanto a néo
intervencdo era considerada uma obrigacdo legal dos Estados, os direitos
humanos eram tratados apenas como uma questao de principios abstratos que
ndo geravam uma obrigacdo legal vinculante (BUERGENTHAL; SHELTON,
1995, p. 39; HARRIS, 1998, p. 5; DYKMANN, 2008, pp. 46-47).

A respeito da insercdo do tema dos direitos humanos na Carta da OEA,

logo apds o término da Conferéncia de Chapultepec, a Unido Pan-Americana

9 Além disso, havia certa apreenséo entre varios Estados latino-americanos sobre o tipo e
formato do arranjo de governanc¢a multilateral discutido pelas grandes poténcias vencedoras da
Segunda Guerra no ambito do que se tornariam as Nac¢des Unidas, sobretudo no que dizia
respeito a possibilidade de uso da for¢ca pelo Conselho de Seguranca. Nesse sentido, a
existéncia de um sistema interamericano era também entendida como uma possivel protecéo
contra eventuais interferéncias externas (cf. STOETZER, 1993, p. 25).
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havia ficado encarregada de preparar o projeto de Carta constitutiva do que
viria a ser a OEA, uma nova organizacdo para fortalecer o sistema
interamericano, na qual os Estados do continente se comprometeriam, em
principio, a respeitar os dispositivos de uma Declaragdo dos Direitos e Deveres
do Homem, cuja elaboracéo ficou sob a responsabilidade do Comité Juridico
Interamericano (CJI) (SCHREIBER, 1970, pp. 13-14;LE BLANC, 1977, pp. 42-
46;QUIROGA, 1988, pp. 36). De acordo com Quiroga (1988, p. 28-9) e Le
Blanc (1977, p. 44), este 6rgdo concluiu, por sua vez, que a implementacao
efetiva das resolucbes da Conferéncia de Chapultepec de 1945 tornava
necessario, por um lado, que a Declaracdo entdo preparada fosse adotada
como uma convengao pelos Estados americanos, e, por outro, que fosse criada
uma Comissao Consultiva de Direitos Humanos que, embora ndo dispusesse
de poderes de enforcement, poderia emitir recomendacfes e teria ainda
funcbes de promocdo e assessoria em temas de direitos humanos,

funcionando assim como uma fonte de escrutinio internacional°.

No entanto, as propostas do CJI de transformar a Declaracdo em uma
convencgdo e de criar uma Comissao de Direitos Humanos nao foram bem
recebidas pelos Estados, o que levou o CJI finalmente a retirar esses dois itens
do segundo projeto de texto da Declaracdo, pouco antes do inicio da
Conferéncia de Bogota de 1948 (LE BLANC, 1977, pp. 44-45). Durante a
conferéncia, o texto da Declaracdo e a possibilidade de sua inser¢cdo na Carta
da OEA foram entdo discutidos, gerando novas controvérsias a respeito do
impacto potencial que as normas internacionais de direitos humanos deveriam

ter sobre as praticas dos Estados.

Nesse sentido, a proposta de que a Carta da OEA concedesse uma
posicdo de maior destaque para os direitos humanos e incorporasse a
Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem em seu texto como
Direito Internacional vinculante foi finalmente rejeitada por uma grande maioria
dos Estados-membros em raz&do da limitagdo decorrente a soberania nacional
que tal arranjo implicaria (cf. QUIROGA, 1988; DYKMANN, 2008). Durante as
discussbes sobre esse topico, as delegac¢des do Uruguai e do México foram as

que representaram de maneira mais vivida as duas posi¢ées conflitantes que

10 Para uma analise detalhada da proposta do CJI, consultar Le Blanc (1977, pp. 43-5).

10
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dividiam os paises: enquanto o Uruguai argumentava ser necessario incorporar
a Declaracdo na Carta da OEA e defendia ainda a criacdo de um mecanismo
internacional para defender os direitos humanos, recusando-se assim a delegar
a responsabilidade desse tema exclusivamente para os Estados, o México se
negava a criar um sistema de protecdo dos direitos humanos que fosse
vinculante, pois isso implicaria uma intervencdo nos assuntos domeésticos dos

Estados.

Assim, “o delegado do Uruguai defendeu a posi¢cdo de que os direitos
humanos tinham que ser reconhecidos na propria Carta” e seu governo
propugnava a necessidade de protecdo dos direitos humanos no ambito
internacional porque a experiéncia ja teria demonstrado que “confiar esses
direitos a protecdo da ordem legal interna era na verdade deixa-los
desprotegidos” (QUIROGA, 1988, p. 37). Dessa forma, além da incorporacéo
da Declaracdo na Carta da OEA, o Uruguai apresentou ainda a proposta de
criagdo de um mecanismo jurisdicional internacional dentro da Corte
Internacional de Justica que permitisse a esse tribunal receber e processar
gueixas dos cidaddos americanos contra os seus Estados, a fim de declarar se
um ou mais direitos haviam sido violados em casos especificos (QUIROGA,
1988, pp. 37-38)11.

Por sua vez, o representante do México apresentou uma posSi¢do
contraria que resumia e congregava 0s argumentos de VArios outros paises
que também se opunham a proposta uruguaia, como os Estados Unidos,
Brasil, Argentina, Bolivia, Republica Dominicana, Chile, Equador e Panama.
Segundo Quiroga (1988), a delegacdo mexicana salientou, entre outros pontos,
gue as medidas propostas implicariam uma intervencdo e um julgamento sobre
a pratica dos Estados, os quais levariam ainda a ado¢éao de normas rigidas e
uniformes sem atencao para as necessidades especificas de cada pais. Desse

modo, defendeu-se que:

1Quiroga afirma que jA em novembro de 1945, pouco depois do término da Conferéncia de
Chapultepec, o Ministro das Relacdes Exteriores do Uruguai havia enviado uma comunicacao
diploméatica para outros governos propondo o estabelecimento de um mecanismo multilateral
capaz de lidar com qualquer governo americano que violasse os direitos humanos de maneira
notdria e reiterada (QUIROGA, 1988, p. 29).
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como toda constituicAo americana reconhecia os direitos humanos,
era suficiente escrever uma declaracdo geral desses direitos e
recomendar que os Estados adotassem um procedimento simples e
breve que permitisse aos tribunais domésticos proteger os individuos
de possiveis violacdes dos seus direitos pelas autoridades
(QUIROGA, 1988, p. 38).

Ao final, uma grande maioria dos Estados aprovou essa postura
defendida pela delegacdo mexicana, qual seja a de que os direitos humanos
ficassem restritos apenas a uma declaracdo bem-intencionada nao vinculante,
afastando-se assim, portanto, de qualquer texto legal internacional que
significasse o cumprimento de obrigacOes pelos Estados, seja na Carta da
OEA ou em um tratado especifico. A proposta de incorpora¢do da Declaracdo
na Carta da OEA recebeu 21 votos contrarios e apenas seis favoraveis,
enquanto 12 Estados se opuseram a preparacdo de um tratado de direitos
humanos e apenas oito apoiaram tal medida'?, o que demonstrava que “a
maioria dos Estados queria ter apenas uma declaracdo sem forca legal
vinculante” (QUIROGA, 1988, p. 38). Tamanho foi o rechaco a essas duas
proposicdes que a outra proposta uruguaia de criacdo de um mecanismo
jurisdicional internacional de protecao dos direitos humanos nem mesmo foi
colocada em votacdo (QUIROGA, 1988, p. 38)°.

Desse modo, em suma, € possivel concluir que, em 1948, os Estados
americanos se recusaram a aceitar obrigagbes internacionais vinculantes de
direitos humanos no ambito do sistema regional, preferindo “deixar que cada
Estado-membro garantisse os direitos humanos no nivel nacional em vez de

conceder essa competéncia para um érgao supranacional” (DYKMANN, 2008,

12 De acordo com Quiroga, os paises entdo favoraveis a formulacdo de um tratado de direitos
humanos eram a Bolivia, Colémbia, Cuba, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras e Uruguai
(QUIROGA, 1988, p. 38).

13 A respeito da postura norte-americana, Forsythe (1991, p. 77) lembra que os Estados Unidos
também foram contrarios a incorporacao da Declaragédo na Carta da OEA e a criagdo de um
tratado internacional vinculante sobre direitos humanos nas Américas. Ademais, ele afirma que
“os Estados Unidos exitosamente se opuseram a criacdo de qualquer agéncia da OEA
especificamente responsavel pela acdo de direitos humanos (...) A lideranca moral de
pequenos Estados em favor de um regime forte fracassou; o poder dos Estados Unidos ajudou
a criar um regime fraco que declarava os direitos humanos, mas foi incapaz durante um
periodo de realmente promover ou protegé-los por meio da agéo internacional” (FORSYTHE,
1991, p. 77).

12
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p. 47)*. Segundo Le Blanc (1977), a preocupag¢do com o principio de nao
intervencao levou ao abandono de qualguer compromisso mais exigente de

protecao internacional dos direitos humanos, de modo que:

As condic¢Bes politicas ainda ndo eram apropriadas para a adocdo de
um instrumento de direitos humanos na forma convencional, ou para
a criacdo de um 0rgdo interamericano de direitos humanos,
independentemente do quédo limitada fosse sua competéncia para
lidar com questdes de direitos humanos (LE BLANC, 1977, p. 45).

Nesse mesmo sentido, Schreiber frisa que:

Varios artigos da Carta da OEA contém referéncias aos direitos
humanos, mas os arquivos da Conferéncia de Bogota indicam em
geral que eles ndo foram planejados para criar um sistema de
protecdo legal internacional dos direitos humanos. Os estadistas que
formularam esses artigos tomaram cuidado para excluir a
possibilidade de que eles pudessem ser interpretados de modo a
incorporar a Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do
Homem a Carta [da OEA] (SCHREIBER, 1970, p. 17)%.

A criacao da CIDH.

Depois da Declaracdo, mais de dez anos se passaram até que a OEA se

pronunciasse novamente a respeito do tema dos direitos humanos®. Assim,

14 Nas palavras de Schreiber (1970, p. 22), “Em 1948, a maioria dos Estados americanos,
incluindo os Estados Unidos, ndo estavam dispostos a aceitar compromissos obrigatérios de
direitos humanos. Eles ndo estavam preparados para permitir que 6érgdos interamericanos
emitissem julgamentos sobre suas politicas e atividades domésticas. A maioria dos governos
afirmou sua lealdade aos principios de direitos humanos, mas embora tenha deixado aberto o
caminho para uma evolugdo futura, eles preferiram confiar em cada governo individual para
garantir esses direitos aos cidadaos” (SCHREIBER, 1970, p. 22).

15 Segundo Buergenthal e Shelton (1995, p. 39-40), em 1949 o Comité Juridico Interamericano
reforgou esse entendimento ao afirmar em um relatério do Conselho Interamericano de Juristas
que a Declaragédo néo criava obrigacdes contratuais e carecia do status de direito substantivo
positivado.

16 Ao final da Conferéncia de Bogota foi aprovada uma resolugcdo que solicitava a preparacéo
de um projeto de estatuto para uma corte interamericana de direitos humanos. De acordo com
Schreiber (1970, p. 22), “Embora a resolugado tenha sido aprovada, o debate sugeria que ela
ndo foi considerada como muito importante e que pode ter sido aprovada principalmente para
aplacar os estadistas que tinham defendido uma convengao de direitos humanos”. Contudo,
em 1949, o Comité Juridico Interamericano considerou que o pedido era prematuro e
permeado por sérias dificuldades, ja que seria necessario aprovar uma convencado de direitos
humanos antes de discutir a criacdo da corte (GOLDMAN, 2007, p. 114). Em 1953, depois de
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“por mais de uma década depois de sua fundagao, a Organizagcédo dos Estados
Americanos (OEA) nao exibiu nenhuma inclinacdo particular de desenvolver
um programa para oferecer protecdo internacional para liberdades
fundamentais” (CABRANES, 1967, p. 1147). Durante a Décima Conferéncia
Interamericana, celebrada em Caracas em 1954, iniciou-se uma nova
discussédo sobre a criacdo de uma Comissao de Direitos Humanos, mas varias
delegacbes rejeitaram a proposta, argumentando que sua aprovacao
ameacaria tanto o principio de nao intervencdo quanto a solidariedade no
hemisfério (SCHREIBER, 1970, p. 25-26).

Em 1959, a pedido do Brasil, Chile, Peru e Estados Unidos, foi
convocada a Quinta Reunido de Consulta dos Ministros de Relagdes Exteriores
em Santiago, Chile, a fim de que fossem discutidas as tensdes politicas
crescentes na regido do Caribe. Por um lado, os Estados Unidos, a Republica
Dominicana e o Haiti estavam preocupados com a situacao e evolugéo politica
de Cuba depois da revolucdo de 1959, enquanto que, por outro lado, varios
outros paises latino-americanos buscavam discutir a situacdo dos direitos
humanos na Republica Dominicana e as a¢des do regime ditatorial de Rafael
Trujillo, especialmente no que dizia respeito as acusacfes de que ele teria sido
responsavel por uma tentativa de assassinato contra o presidente da
Venezuela. Para muitos paises, as supostas ac¢des criminosas do governo da
Republica Dominicana demonstravam que violacdes dos direitos humanos e
das garantias democréaticas no ambito interno dos Estados poderiam afetar a
paz na regido, o que transformava esses assuntos em temas de preocupacao e
atuacdo legitima da OEA (CABRANES, 1967, p. 1164).

Como resultado dessa reunido, foi aprovada uma resolucdo que
continha duas partes, cujo impacto seria central para o futuro do sistema
interamericano de direitos humanos. A primeira parte do documento pedia que

0 Conselho Interamericano de Juristas preparasse um projeto de tratado

algumas discussées prévias, o Conselho da OEA decidiu ndo incluir o tema na agenda da
Décima Conferéncia Interamericana (GOLDMAN, 2007, p. 114), e a questdo seria recuperada
novamente apenas em 1959.

17 Segundo Quiroga (1988, p. 54), “Os desenvolvimentos politicos no final dos anos 1950,
quando a maioria dos Estados americanos era governada por lideres popularmente eleitos,
permitiu que a promog¢éo dos direitos humanos e da democracia desse um grande passo a
frente”.
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estabelecendo uma Convencdo Americana de Direitos Humanos e uma Corte
Interamericana de Direitos Humanos. A segunda parte da resolucéo estipulava,
por sua vez, que o Conselho da OEA criasse uma Comissao Interamericana de
Direitos Humanos. Enquanto a primeira parte da resolucdo foi aprovada por
unanimidade, a proposta de organizacdo da Comissdo gerou debates a
respeito ndo sé das competéncias de tal organismo, mas também sobre a
tensdo que a atuacdo de tal 6rgdo significaria perante o principio de nao
intervencdo, recebendo assim quinze votos favoraveis, duas abstencdes
(Bolivia e Estados Unidos) e o voto contrario de quatro paises: Republica
Dominicana, Brasil, México e Uruguai (SCHREIBER, 1970, p. 28; LE BLANC,
1977, p. 47; DAVIDSON, 1997, pp. 15-16)8,

Apesar da falta de unanimidade, a CIDH foi entdo criada como uma
“entidade autébnoma” e o Conselho da OEA foi encarregado de formular um
Estatuto para esse organismo. Assim, nas palavras de Schreiber, “a
Conferéncia de Santiago oferecia um claro contraste com a relutancia da
maioria dos Estados americanos entre 1948 e 1959 de dar ao sistema
interamericano qualquer papel significativo na protegdo dos direitos humanos”
(SCHREIBER, 1970, pp. 29-30). Contudo, antes de ser aprovado, trés
diferentes versdes do estatuto foram debatidas em um periodo de nove meses,
“‘marcado por intensas divisbes e compromissos negociados dolorosamente”
(SCHREIBER, 1970, p. 31). As menc¢fes a uma possivel competéncia da CIDH
de receber, analisar e poder se pronunciar sobre peticbes e queixas de
individuos, grupos, organizacbes e governos geraram, em especial,

resisténcias de varios paises.

18 Os paises que votaram a favor da criacdo da CIDH foram Argentina, Chile, Colémbia, Costa
Rica, Cuba, Equador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua, Panama, Paraguai,
Peru e Venezuela (QUIROGA, 1988, p. 68). Segundo Schreiber (1970, p. 28-9), a Republica
Dominicana votou contra a criagdo da Comissao porque, ao ser um dos focos de discussao da
reunido, era de se esperar que o regime ditatorial de Trujillo ficasse ainda mais sob o alvo do
escrutinio internacional, enquanto que o Uruguai se op0s a medida para reafirmar sua postura
de que a Comissédo deveria ser estabelecida pela convencdo de direitos humanos e ndo por
uma resolugcdo como a que se aprovava na reunido, ja que seria ilégica a criagdo de um 6rgao
para promover direitos antes que eles se tornassem uma obrigacdo legal precisa e clara
consubstanciada em um tratado (QUIROGA, 1988, p. 67). O Brasil e o México, por sua vez,
apontaram as incertezas sobre os poderes especificos da Comissao e argumentaram que um
6rgédo hierarquicamente superior ao Conselho da OEA deveria ser responsavel pela criagdo da
Comisséo (QUIROGA, 1988, p. 67).
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A fim de redigir o texto do estatuto, o Conselho da OEA apontou um
Comité Especial composto por representantes do Chile, Colémbia, Cuba,
Equador, El Salvador, Honduras e Estados Unidos, os quais ficaram
responsaveis por elaborar um projeto cuja aprovacédo seria finalmente avaliada
pelo proprio Conselho. Segundo Le Blanc, “rapidamente ficou claro que o
Comité Especial estava dominado pelos proponentes de uma vigorosa agao da
OEA no campo dos direitos humanos” (LE BLANC, 1977, p. 48). Entretanto, o
poder da CIDH de examinar peticdes recebeu apenas nove dos onze votos
necessarios no ambito do Conselho para que a medida fosse aprovada; os
Estados Unidos e a Bolivia votaram contra a medida e outros dez Estados se

abstiveram?®.

Embora muitos paises latino-americanos tivessem decidido néo
conceder a CIDH o poder de receber peticdes individuais, “foi a pressdo dos
Estados Unidos, especialmente no caso de varios Estados centro-americanos,
0 que assegurou a resisténcia contra a inclusdo desse direito” (DYKMANN
2008, p. 56). O acordo informal do Executivo com o Congresso, nos Estados
Unidos, de nd@o impulsionar o tema dos direitos humanos nos féruns
internacionais em resposta ao brickerismo (FORSYTHE, 1991, p. 82;
SCHREIBER, 1970, p. 37, LE BLANC, 1977, p. 71) somava-se a situacao de
apartheid e violacbes de direitos humanos cometidas no sul dos Estados
Unidos, o0 que desencorajava qualquer compromisso maior com o regime de
direitos humanos por parte desse pais?°. Por outro lado, a falta de entusiasmo
dos governos latino-americanos com relacdo a proposta das peticdes

individuais tampouco contribuiu para o fortalecimento da CIDH, ja que “o direito

19 Os paises favoraveis foram Chile, Colémbia, Cuba, Equador, El Salvador, Honduras, México,
Peru e Venezuela.

20 Segundo Forsythe, nos anos 1940 e 1950, os Estados Unidos ndo estiveram interessados
em exercer lideranga no tema de direitos humanos na OEA e “um regime fraco e declaratorio
foi endossado — nada mais” (FORSYTHE, 1991, p. 80). No Congresso norte-americano, o
senador John Bricker e outros parlamentares tentaram restringir e limitar o poder do Executivo
de firmar tratados internacionais sob o pretexto de que esses acordos e as organizacfes
internacionais criadas no pos-Guerra poderiam representar um risco e limitar a soberania norte-
americana. De acordo com Schreiber (1970, p. 37), “o apoio no Senado dos EUA em favor de
limitac6es constitucionais aos poderes de celebragdo de tratados do Executivo, a entdo
denominada “emenda Bricker’, convenceu o Presidente a n&o encorajar ou aderir ao
movimento de desenvolver instrumentos e 6rgdos internacionais de promocédo dos direitos
humanos”. Nesse mesmo sentido, Le Blanc (1977, p. 71) afirma que “Durante a década de
1950 um expressivo grau de oposi¢éo tinha se desenvolvido no Congresso dos Estados Unidos
e em outras esferas contra a ratificacdo de convengdes de direitos humanos”.
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de um individuo reclamar perante um organismo internacional sobre tais
violacbes ameacava revelar a extensdo com que tais garantias eram

descumpridas em muitos Estados americanos” (SCHREIBER, 1970, p. 39).

Como resultado, “a Comissao deveria apenas fazer estudos gerais e
promover a educagao em direitos humanos” (FORSYTHE, 1991, p. 82), pois,
como deixaria claro o representante norte-americano, a resolugdo da OEA de
1959 que a havia criado estipulava que sua funcdo seria apenas a de
promocao, e nao a protecao, dos direitos humanos (LE BLANC, 1977, pp. 70-1;
91)?L. Isso fez com que a CIDH tivesse incialmente poucos poderes
substantivos, levando na época a conclusdo de que “foi estabelecida como
uma improvisacao precipitada e sem qualquer papel ou procedimento bem
ponderado” (DREIER, 1962, p. 132 apud QUEIROGA, 1988, p. 67)?2. No
entanto, ja em sua primeira reunido em 1960, a CIDH:

interpretou de maneira ampla as faculdades estabelecidas no seu
Estatuto, no sentido de que poderia fazer recomendacdes gerais
tanto a cada pais membro, individualmente, como a todos em
conjunto a respeito da adocdo de medidas progressivas em matéria
de direitos humanos dentro do marco de sua legislacdo interna. Em
um assunto relacionado, sua capacidade para atuar a partir das
comunicacdes de individuos ou grupos que denunciassem a violagao
de seus direitos humanos nos Estados membros, a Comissao
resolveu que ndo estava facultada a emitir decisGes individuais
relativas a essas queixas. Entretanto, determinou que sim podia
tomar conhecimento das denuncias individuais para fins de
informacéo e, em pouco tempo, comecou a receber e atuar com base
nelas (GOLDMAN, 2007, p. 124).

Ainda nesse seu primeiro periodo de sessdes, a CIDH comunicou aos
organismos politicos da OEA gue seus poderes e faculdades restritos apenas a
tarefa de promogédo dos direitos humanos ndo eram suficientes para a

consecucao de sua missao, ja que sua atuacdo deveria pautar-se também pelo

21 A esse respeito, Quiroga (1988, p. 69-70) afirma que “Os Estados que tinham se oposto a
concessédo do poder de examinar peticdes individuais a CIDH, ou que se tinham abstido na
guestao, visualizavam 0 organismo como um que realizaria estudos, organizaria simpoésios ou
outros encontros similares, permanecendo sempre no seguro territério das generalidades, sem
aterrissar nas particularidades de paises especificos e de sua observancia dos direitos
humanos”.

2Como bem lembra Morales (2012, p. 25), “O fato de que se tratasse de uma Reunido de
Consulta e ndo de um encontro regular demonstra a contingéncia da criagdo da Comissao”.
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objetivo de que tais direitos ndo fossem violados no hemisfério (MORALES,
2012, p. 26). A esse respeito, Le Blanc (1977, pp. 76; 92) argumenta que a
maioria dos membros da Comissdo n&o aceitava que a organizacdo fosse
simplesmente um grupo de estudos sem qualquer papel a desempenhar na
protecdo dos direitos humanos. Em 1965 esse problema foi parcialmente
remediado durante a Segunda Conferéncia Especial Interamericana celebrada
no Rio de Janeiro, quando formalmente se concedeu a CIDH o poder de
receber e tramitar queixas individuais de violagdes de direitos humanos, o que
inaugurava um mecanismo central de protecdo dos direitos humanos do
sistema interamericano. Ainda nesse mesmo ano, a CIDH realizou sua primeira
visita in loco a Republica Dominicana (GOLDMAN, 2007, pp. 127-8), dando
inicio a esse procedimento que marcaria seus trabalhos sobretudo na década
de 1970.

De acordo com Quiroga (1988), o governo brasileiro apresentou na
Conferéncia um projeto de resolucdo que concedia a Comissdo a funcédo de
examinar comunicacdes concernentes a violacdes de certos direitos humanos
uma vez que as instancias domésticas tivessem sido previamente esgotadas.
Assim, a Comissado teria competéncia para “verificar a violagdo, emitir
recomendacdes apropriadas para 0 governo em questdo e, caso 0 governo
falhasse em adotar as medidas recomendas, decidir se publicava um relatério
sobre o caso” (QUIROGA, 1988, p. 77).

A resolucéo foi aprovada por unanimidade, com a abstencéo apenas do
Haiti, e obteve o apoio dos Estados Unidos que, cinco anos antes, haviam sido
0 grande opositor dessa medida. Segundo Schreiber (1970, p. 55), frente ao
movimento dos direitos civis e a um Congresso mais liberal, a politica externa
norte-americana do novo governo Kennedy e, posteriormente, da
administracdo Johnson, ndo mais evitava o tema dos direitos humanos nos
féruns multilaterais como ocorrera antes, durante o governo Eisenhower.
Assim, “em 1965, os Estados Unidos estavam na vanguarda do movimento
para expandir os poderes da Comissdo Interamericana, e esse apoio
provavelmente trouxe consigo os votos de varios outros paises” (SCHREIBER,
1970, p. 56).

18



Latin American Human Rights Studies, v. 2 (2022)

Além disso, segundo Le Blanc, a CIDH “foi cuidadosa para ndo abusar
de seus poderes” (LE BLANC, 1977, p. 167) entre 1960 e 1965, embora tenha
sido agressiva na interpretacdo e aplicagcao das regras e dispositivos de seu
estatuto. Assim, “satisfeitos com o modo como a Comisséo tinha lidado com
seu trabalho, os Estados americanos foram persuadidos a autoriza-la
oficialmente a “examinar” peticbes que ela recebia” (LE BLANC, 1977, p. 167).

Desse modo, o autor conclui que:

A experiéncia favoravel da maioria dos Estados americanos com o
funcionamento da Comissdo durante o periodo de 1960 a 1965 foi o
fator-chave que os motivou a reverter a posi¢cdo que haviam adotado
em 1960. Em novembro de 1965, havia ficado claro para a maioria
dos Estados americanos que a Comissdo podia fornecer valiosos
servicos no campo dos direitos humanos (...) a Comisséo tinha
demonstrado prudéncia, protegendo-os de publicidade desfavoravel
em troca da cooperacdo dos Estados, e renunciara realizar, por
iniciativa propria, investigacdes detalhadas de suas praticas de
direitos humanos (LE BLANC, 1977, p. 95)3.

Ainda na reunido de 1965, decidiu-se enviar para apreciacdo do
Conselho da OEA o projeto da Convencédo Americana de Direitos Humanos
que vinha sendo elaborado pelo Conselho Interamericano de Juristas desde
1959. Depois de consultar a CIDH, os paises membros e outros 0Orgaos
especializados da OEA, o Conselho desta organizacdo finalmente decidiu
submeté-lo aos Estados durante a Conferéncia Especializada Interamericana

de 1969, realizada em San José, Costa Rica, quando entdo o tratado que

22 De modo similar, Schreiber (1970, p. 55) afirma que “Depois de cinco anos, muitos dos
governos que tinham se oposto a esse poder em 1960 puderam aceitar praticamente 0 mesmo
poder sem reservas. Varios fatores influenciaram essa evolugdo. Os governos americanos
tinham cinco anos de evidéncias da prudéncia da Comissdo diante de si. Embora a Comisséo
estivesse preparada para buscar informacdes sobre queixas relativas a qualquer pais
americano, ela havia dado publicidade detalhada apenas a casos em que 0s governos havia se
recusado a cooperar com ela. Essa auto-restricdo apagou muitos dos temores que haviam sido
manifestados em 1960”. Nesse mesmo sentido, Dykmann (2008) argumenta que a elevagéo da
CIDH a 6rgéo principal da OEA, em 1967, se devia ndo s6 aos seus méritos, mas também
porque ela ndo havia realizado qualquer intervencdo nos assuntos dos maiores e mais
importantes paises até entdo. Ademais, a gravidade e sistematicidade das viola¢des ainda nao
eram tao intensas como nas duas décadas seguintes, o que fazia com que o tema dos direitos
humanos ndo gerasse ainda tanta sensibilidade e resisténcias dos Estados, fator que também
ajudaria a explicar a aprovacdo do mecanismo de peticbes individuais.
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também previa a criagdo da Corte Interamericana de Direitos Humanos foi

finalmente adotado?*.

Pouco antes disso, em 1967, a aprovacao do Protocolo de Buenos Aires
foi responsavel por uma reforma estrutural da OEA, elevando o status da CIDH
de entidade autbnoma para um Orgao principal dessa organizacdo, uma
mudancga que lhe dava uma base legal e um status mais preciso dentro do
sistema interamericano (DAVIDSON, 1997, pp. 20-21; DYKMANN, 2008, p.
63). Até entdo, a base legal de criacédo e sustentacdo da CIDH estava ancorada
apenas nas Resolu¢cdes Ministeriais de 1959 e 1965, o que permitia que uma
mera nova resolucao pudesse ocasionar a sua dissolugéo. Contudo, a partir de
1970, ano de entrada em vigor do Protocolo de Buenos Aires, a extingdo da
CIDH so0 poderia ser efetuada por meio de uma mudanca da prépria Carta da
OEA (CERNA, 1998, p. 68; DYKMANN, 2008, p. 63), o que lhe assegurava

uma maior garantia de sobrevivéncia institucional.

Relutancia e siléncio iniciais da CIDH.

Ainda que a Corte Interamericana de Direitos Humanos e a Convengéo
Americana de Direitos Humanos tenham entrado em vigor apenas em 1979,
apos a Conferéncia Especializada Interamericana, de 1969, estruturava-se em
grande medida o arranjo institucional atual do sistema interamericano, cujo
funcionamento desde entdo pode ser classificado em diferentes fases. Se, nos
seus dez primeiros anos de existéncia (1959-1969), sua atuacdo foi
caracterizada por um perfil baixo, ao que se somava ainda o fato de que as
prioridades e atividades da CIDH eram muitas vezes ditadas pela logica da
Guerra Fria e agenda dos Estados Unidos, a partir de 1973 a CIDH se
notabilizaria pela realizacdo de visitas in loco e publicacéo de relatérios criticos
em face das ditaduras do Cone Sul, contando com o apoio do governo Carter.
Posteriormente, nos anos 1980, seu foco de atencdo se direcionaria para 0s

confltos armados da América Central, e ao final da década, com a

24 Apenas o Brasil e Argentina se opuseram explicitamente contra a convencdo, argumentando
gue os Pactos de Direitos Humanos aprovados nessa mesma época pelas Nacdes Unidas
deveriam ter proeminéncia sobre iniciativas regionais (QUIROGA, 1988, p. 96; GOLDMAN,
2007, pp. 119-120).
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redemocratizacdo dos paises latino-americanos, o sistema de casos e peticdes
individuais passaria a receber cada vez mais sua atencéo, resultando assim em
um numero crescente de sentengcas condenatdrias emitidas pela Corte

Interamericana.

Nesse sentido, varios autores oferecem periodizacdes sobre o
comportamento do sistema interamericano nas ultimas décadas, ressaltando
seus focos de acdo, as suas mudancas de prioridades e os distintos
mecanismos de protecdo dos direitos humanos utilizados ao longo do tempo.
Como bem lembram Farer (1997), Goldman (2007, 2009) e Dykmann (2003,
2008), a CIDH teve um nascimento relativamente obscuro e sem muita
projecao, com um perfil baixo e pouco efetivo de atuacédo de 1960 até meados
dos anos 1970, pontuado, contudo, por momentos de maior destaque, como
quando da visita in loco a Republica Dominicana, em 1965, e da mediacdo do
conflito entre Honduras e El Salvador, em 1969. Segundo Dykmann (2008, p.
109), “A correspondéncia disponivel da CIDH antes de 1973 consiste
principalmente de notas diplomaticas bem educadas e de cartas cordiais e ndo

inclui muitos itens controversos”.

Ainda nesse periodo, a influéncia e peso da politica anticomunista norte-
americana dentro da OEA também se viram refletidos nos trabalhos da CIDH, e
“portanto nao é de surpreender que a situagao dos direitos humanos em Cuba
fosse uma das primeiras prioridades para a Comissao” (GOLDMAN, 2007, p.
126), resultando em relatorios especificos sobre o pais em 1962, 1963 e 1967.
Alguns anos depois, em 1970, a presenca e forca do discurso anti-subversivo
ficariam patentes novamente, ja que a CIDH mencionava o terrorismo das
organizagOes de esquerda como a principal ameaga aos direitos humanos nas

Américas. Segundo o informe anual da CIDH desse ano:

A forma mais ostensiva de tal violéncia tem como expressao o
terrorismo, delinquéncia massiva que tende a instaurar um clima de
inseguranca e angustia, com o pretexto de conquistar niveis mais
altos de justica social em favor das classes menos favorecidas (CIDH,
1970)%.

2’No entanto, nos anos seguintes, e em especial ja4 em 1973, a Comissdo reconheceria em
seus relatdrios anuais que graves violacdes haviam sido cometidas pelos Estados em suas
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Além do regime cubano e de Honduras, El Salvador e da Republica
Dominicana, a CIDH também dedicou maior atencdo nessa fase a situacdo dos
direitos humanos no Haiti, Guatemala, Paraguai e Brasil. No que se refere
especificamente ao caso brasileiro, Dykmann (2008, p. 160) argumenta que, no

inicio dos anos 1970, “a CIDH tentou elevar, sem sucesso, os abusos
brasileiros de direitos humanos na agenda da organizacdo, mas fracassou
devido a uma disputa interna de poder dentro da organizagao”. Diferentemente
do que ocorreria com o caso chileno alguns anos depois, a CIDH foi incapaz de
pressionar com o éxito o Estado brasileiro e dar visibilidade aos casos de
violagbes da ditadura militar brasileira, os quais foram ignorados pela
Assembleia Geral da OEA de 1974 (DYKMANN, 2008, p. 217; BERNARDI,

2018).

De modo similar, a represséo do Estado mexicano contra 0 movimento
estudantil em 1968 também nao foi abordada pela CIDH e havia entdo nesse
periodo, tal como ocorria com o Brasil, um aparente “acordo de cavalheiros”
que impedia a realizacdo de relatorios criticos e controversos a respeito desses
dois maiores paises latino-americanos em razado da sua importancia para os
Estados Unidos na luta anticomunista (DYKMANN, 2008, pp. 160-161; 217).
Por fim, ainda nessa fase, observa-se a vigéncia de outro acordo informal, qual
seja 0 de que os relatérios da CIDH nédo seriam discutidos nas sessdes dos
principais orgaos politicos da OEA. Como consequéncia, até meados dos anos
1970, a CIDH era ignorada pela Secretaria Geral e também pelo Conselho
Permanente e Assembleia Geral da OEA (DYKMANN, 2008, p. 201), e s6 a
partir de 1976 ela seria convidada a apresentar seus relatorios ante a
Assembleia Geral (DYKMANN, 2008, p. 201)2°.

Assim, em suma, até meados da década de 1970:

campanhas contra “terroristas” e guerrilhas, afirmando a necessidade de prote¢do dos direitos
fundamentais mesmo durante estados de sitio e de exceg¢do, com o que se opunha ao
argumento dos regimes autoritarios de que o uso da forga e ocorréncia das violagdes eram um
mal necessario, dadas as circunstancias de enfrentamento com grupos opositores (DYKMANN,
2008, pp. 121-124).

%6 A esse respeito, Morales (2012) também afirma que “ndo foi sendo depois de 1976 que a
Assembleia Geral da OEA comecou a adotar resolugdes sobre o Relatério Anual da CIDH que
fossem para além do estritamente protocolar e que entrassem explicitamente em algumas
matérias de tais informes” (MORALES, 2012, pp. 48-49).
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o trabalho da Comissdo — exceto nos casos da Republica
Dominicana, Cuba e da guerra entre El Salvador e Honduras — estava
mais limitado a areas como educacao, distribuicdo de informacao
sobre direitos humanos e elaboracdo de distinguidas doutrinas de
direitos humanos. E justo dizer que essa era a intencdo dos Estados-
membro da OEA em 1959 quando eles concordaram com uma
instituicBo para promover os direitos humanos (DYKMANN, 2008, pp.
107-8).

Estratégia das visitas in loco: visibilidade e prestigio da CIDH.

Foi somente com os golpes militares no Uruguai e depois no Chile, em
inicios dos anos 1970, que a CIDH foi inundada por uma profuséo de casos, 0s
quais ela ndo era capaz de processar devido tanto a questdo do volume
excessivo de queixas quanto a falta de cooperacéo e resposta dos governos as
criticas. A maioria dos regimes democraticos latino-americanos deu lugar
nessa época a governos ditatoriais militares, o que levou a expansdo e
prevaléncia da doutrina de seguranca nacional e do terrorismo de Estado no
hemisfério. Diferentemente do sistema europeu de direitos humanos, que,
durante a maior parte do seu funcionamento, lidou com governos democraticos
e questbes como direito a privacidade e liberdade de expressao, o SIDH desde
muito cedo se confrontou com um contexto regional no qual a regra eram as
ditaduras militares, a repressao violenta contra grupos de oposicéo e a falta de
independéncia dos Judiciarios locais. Como resultado, “questdes de direitos
humanos nas Américas frequentemente diziam respeito a violagcdes de direitos
humanos macigas, em oposi¢do aquelas mais comuns” (HARRIS, 1998, p.2),
incluindo casos de desaparecimentos forcados, massacres, torturas, estupros,

detencdes arbitrarias e execugdes extrajudiciais.

Nesse contexto, a CIDH tomou entdo a decisdo de investir seus recursos
na elaboracédo de relatérios sobre as condi¢cdes gerais dos direitos humanos
dos paises violadores, os quais eram feitos a partir de visitas in loco e em
detrimento do sistema de casos individuais, jA que, no entendimento da CIDH,
dada a irresponsabilidade dos governos autoritarios, ndo fazia muito sentido
apostar no desenvolvimento desse mecanismo quase-judicial, uma vez que

‘quando a Comissdo abria casos, muitos governos negavam os fatos ou
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simplesmente se recusavam a cooperar com a Comissao ao ignorar seus
pedidos de informagao” (GOLDMAN, 2009, p. 874). Como resultado, a CIDH
com frequéncia ndo conseguia prosseguir com as investigacdes necessarias,
de modo que os obstaculos praticos para o seu curso devido tornavam esses
esforcos praticamente irrelevantes ou extremamente custosos?’. Além disso, a
equipe profissional da CIDH sempre foi reduzida e mesmo durante o seu apice
nao conseguiria processar os milhares de casos sem a cooperagdo dos

governos.

Assim, a CIDH descobriu muito rapidamente que o mero exame e
processamento de peticdes e queixas individuais ndo eram adequados frente
ao contexto regional, marcado pela abrangéncia e persisténcia de graves e
massivas violacbes de direitos humanos. A emissao, pela CIDH, de uma
decisao quase-judicial, apontando que a conduta dos Estados era inapropriada,
ndo gerava maior significado e impacto, ja que 0s governos estavam
plenamente conscientes de que suas ac¢des violavam as normas internacionais
de direitos humanos. Ademais, a atitude dos regimes militares era “de negagao
dos fatos e n&o, como geralmente ocorre no procedimento de peticdo
individual, de disputar a interpretacédo da extensédo e do escopo de um direito
e/ou de sua aplicacdo aos fatos de um caso particular” (QUIROGA, 1998, p.
117), o que novamente esvaziava 0 sistema de casos de qualquer

transcendéncia maior.

Inaugurava-se, portanto, uma nova fase de atuagcdo do sistema
interamericano, marcada pela publicacdo de relatorios gerais sobre a situacao
dos direitos humanos dos paises e realizacdo de visitas in loco, a qual se
estenderia até finais da década de 1980, quando entédo o sistema de casos e o
processo de construcdo de uma jurisprudéncia de direitos humanos passariam
finalmente a ser a prioridade do sistema interamericano. Nesse periodo se
destacam, em especial, os relatorios produzidos sobre o Chile (1974, 1976 e
1977), Paraguai (1978), Uruguai (1978) e Argentina (1980). Varios deles foram

27 Segundo Morales (2012), “muitos dos Estados contra os quais se apresentavam denuncias
individuais néo participavam da tramitacdo dos casos, i.e., ndo respondiam as denincias e nao
enviavam resposta alguma aos requerimentos da Comissado, ou entdo o faziam de maneira
sumaria, sem entrar a fundo nas alegagdes e sem apresentar provas ilibatérias” (MORALES,
2012, p. 30).
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resultado das visitas in loco da CIDH, como no caso chileno, em 1974, e
argentino, em 1980, enquanto que os outros foram realizados por iniciativa
prépria da Comissdo a despeito da negativa dos governos para que a CIDH
pudesse ingressar nos paises. Tais atividades transformaram a CIDH em um
grande 6rgao acusatoério (FARER, 1997), aumentando de maneira decisiva sua

credibilidade, visibilidade e prestigio?®. De acordo com Quiroga (1990):

Dado que os recursos financeiros e humanos eram limitados, a
Comisséo concentrou todos os seus esforcos no exame da situacao
geral de direitos humanos em cada pais. O exame de casos
individuais claramente assumiu um papel secundario. A Comissao
parecia processa-los apenas porque tinha o dever de fazé-lo e nao
por conta de uma convicgdo de que sua intervengéo fosse ser (til.
Afinal de contas, o procedimento especial de casos individuais ndo
aumentava as possibilidades de reparacado as vitimas, e a Comissao
poderia tentar resolver os casos através do exame da situacdo geral
dos direitos humanos no pais. Em resumo, a Comisséo era o Unico
garante dos direitos humanos em um continente repleto de violagbes
sistematicas e massivas, e a Comissao era parte de uma organizacéo
internacional para a qual os direitos humanos definitivamente néo
eram a primeira prioridade, e esses fatos deixaram uma marca sobre
a maneira como a Comiss@o encarava a sua tarefa. Aparentemente,
a Comisséo via-se mais como um 6rgéo internacional com uma tarefa
altamente politica a desempenhar do que como um corpo técnico cuja
tarefa principal era participar da primeira fase de supervisdo quase-
judicial da observéancia dos direitos humanos (QUIROGA, 1990, pp.
442-443).

De modo similar, Farer (1997) também comenta o calculo subjacente a
decisdo da CIDH de privilegiar a producéo de relatérios gerais e realizacdo de
visitas in loco frente ao avango de regimes autoritarios irresponsivos na regiao.

Segundo o autor:

Com boa parte do hemisfério convulsionado sob um reino de terror, a
maioria da Comissao concluiu investir, sem qualquer decisédo formal,
guase todos o0s seus recursos em relatérios sobre as condi¢cdes
gerais de direitos humanos em varios paises. Casos acumulados de
um pais serviriam como uma base para escolher o alvo da
investigacdo geral e como uma forma de ajuda para estruturar

28 Assim, se “[a]té meados dos anos setenta (...) a Comiss&o e seus relatdrios eram ignorados
de maneira crénica pelos principais 6rgaos politicos da organizagéo (...) desde 1973, a CIDH
rapidamente se converteu na instituicdo mais controversa dentro da OEA. A acdo da Comissao
frente ao golpe no Chile em 1973 e as violagdes de direitos humanos relatadas a respeito do
governo Pinochet ajudaram a CIDH a fazer sua voz ser ouvida” (DYKMANN, 2008, p. 145).
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observag®es in loco onde os governos as permitissem (FARER, 1997,
pp. 529-530)%°.

Na década de 1980, a agenda da CIDH se direcionou para os conflitos
centro-americanos, e ja desde o final dos anos setenta comecaram a se
realizar visitas in loco e relatorios sobre os casos do Panama, El Salvador,
Haiti, Nicaragua e Guatemala. Porém, em razdo da politizacdo das guerras
civis na América Central, da crise da divida na regido e do recrudescimento do
conflito da Guerra Fria causado pelo governo do presidente norte-americano
Ronald Reagan, a CIDH perdeu influéncia, projecdo e importancia, assim como
a OEA em seu conjunto (DYKMANN, 2003; 2008). Segundo Dykmann:

Ainda que a CIDH néo tenha sofrido cortes financeiros drasticos, a
marginalizagdo da organizacdo pelo novo governo norte-americano,
em geral, teve consequéncias negativas. Como resultado, a
Comissdo ndo pbdde repetir os reconhecidos éxitos da sua fase
proeminente (entre 1977 e 1981) durantes as sangrentas guerras
civis na América Central (DYKMANN, 2003, p. 146).

Mudanca de rota: o sistema de casos e peti¢des individuais na agenda da
CIDH.

No final dos anos oitenta, a redemocratizacdo dos paises latino-
americanos antes submetidos a ditaduras militares foi acompanhada de
avancos concretos na consecucao de solugdes negociadas para as guerras

civis na América Central. Como consequéncia disso, a extensdo e a gravidade

29 Em outro trecho, Farer argumenta que “A Comissdo poderia ter se concentrado nos casos
individuais, perseguindo de maneira fitil, mas respeitavel, um rastro de papel sem fim com as
queixas das vitimas e negacgdes oficiais, e publicando ocasionalmente como “relatérios” meras
colecbes das congratulatorias e ndo menos imaginativas auto-avaliagdes enviadas a seus
escritérios de Washington por um ou outro governo. Em vez disso, ela se converteu em uma
agéncia acusatoria, um tipo de “Grande Juri Hemisférico”, tomando de assalto a América Latina
para coletar evidéncias de graves crimes e delitos e mobilizd-los em listas de acusagéo
destinadas aos 6rgdos politicos da OEA e ao tribunal da opinido publica” (FARER, 1997, pp.
511-512). Ainda a esse respeito, Harris (1998, p. 20) também afirma que “Frente a macicas
violacbes de direitos humanos cometidas por regimes militares que dificiimente estariam
dispostos a responder a decisdes contrarias a eles (...), a Comissédo priorizou a necessidade de
estabelecer e publicar o que estava acontecendo e de procurar a mudanca por meio de
negociacéo e possivelmente pressdo através da Assembleia Geral da OEA, em vez de fazer
isso por meio de decisdes adversariais dos casos peticionados. Consequentemente, a
Comisséo focou-se em visitar os Estados e dialogar com governos, e na publicacdo de
relatérios sobre paises e na sua apresentagdo a Assembleia Geral para debate”.
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das violagbes de direitos humanos no hemisfério decresceram
consideravelmente, ao que se somou ainda um aumento substantivo do
namero de peticdes dirigidas a Comissdo buscando reparagdo tanto para as
violagcdes cometidas no passado de violéncia politica quanto para abusos
referentes a uma vasta gama de novas tematicas, como questdes sociais, de
género e de direitos de povos indigenas, as quais tradicionalmente ndo haviam

merecido maior atencao do sistema interamericano.

Com o término da pior fase do terrorismo de Estado e das confrontacfes
armadas, esse consideravel incremento das queixas evidenciava a existéncia
de um processo de emergéncia e proliferacdo de diferentes organiza¢cbes nao
governamentais (ONGs) de direitos humanos nos distintos paises latino-
americanos (HADDAD, 2018; ENGSTROM; LOW, 2019). Nesse novo contexto
politico, a CIDH decidiu finalmente priorizar o sistema de casos e peticoes
individuais. Ademais, nas décadas de 1990 e dos anos 2000, as Relatorias de
direitos e grupos especificos ganharam maior destaque e proeminéncia dentro
das atividades da CIDH, e nesse mesmo periodo novos tratados e protocolos
adicionais de direitos humanos, complementares a CADH, foram firmados no
ambito da OEA, bem como resolugbes e declaracbes que afirmavam a
necessidade de respeito e promocao da democracia representativa na regiao
(cf. GOLDMAN, 2009)%. Finalmente, a Comissdo passou a dedicar também
crescentes recursos e tempo para a realizagdo de audiéncias tematicas e
solu¢Bes amistosas, ademais da andlise e concesséo de medidas de urgéncia,
no que foi acompanhada pela Corte IDH (CAVALLARO ET AL., 2019).

Segundo Farer (1997), o fim do estado de emergéncia na América Latina
e a maior importancia e destaque dos grupos de direitos humanos, os quais
vinham se constituindo desde meados dos anos 1970, ofereceram duas razdes
para que a CIDH adotasse essa nova posicado. Por um lado, ainda que algumas
das ONGs tivessem até mais recursos e expertise que a propria Comissao para
atividades de investigacdo, a CIDH compreendeu, nesse novo contexto, a
importancia do seu papel especifico, negado as ONGs, “qual seja construir um

corpo de doutrina interpretando a Declaracdo Americana e a Convencéao

30 A esse respeito, destacam-se o Compromisso de Santiago com a Democracia e a
Renovacdo do Sistema Interamericano (1991), a Resolu¢do 1080 (1991), os protocolos de
Washington (1992) e Managua (1993) e a Carta Democratica Interamericana, de 2001.
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Interamericana de Direitos Humanos” (FARER, 1997, p. 543). Se no passado o
objetivo havia sido denunciar publicamente as violacbes que ocorriam no
ambito interno dos paises, essa funcdo poderia agora ser desempenhada pelas
ONGs, de tal modo que o sistema interamericano poderia investir mais
recursos e atencao para o sistema de casos. Nesse sentido, frente a pressao
crescente de alguns governos, mas sobretudo em razdo das cobrancas
oriundas das ONGs, de advogados de direitos humanos e da prépria Corte, a
CIDH entendeu que havia chegado o momento de consolidar, finalmente, uma

jurisprudéncia nos distintos temas de direitos humanos.

Por outro lado, se nas décadas anteriores 0s regimes autoritarios
possuiam politicas sisteméaticas de violacdo dos direitos humanos, era de se
esperar gue 0 novo contexto democratico na regido aumentasse as chances de
gue os Estados assumissem posturas mais cooperativas frente ao sistema
interamericano, incrementando assim a viabilidade e impacto potencial do seu
mecanismo de casos e peticdes individuais. Se antes prevalecia a simples e
mera negacdo dos acontecimentos das dendncias, acompanhada
frequentemente da desqualificacdo da legitimidade da CIDH, a nova realidade
politica poderia impulsionar um novo tipo de comportamento de dialogo legal
dos Estados com o sistema, a partir do qual os governos disputariam a
interpretacdo dos fatos bem como o sentido e alcance dos direitos violados

dentro dos marcos procedimentais formalmente previstos.

Além disso, como reflexo dos processos de transicdo democratica, “a
Comissdo naturalmente comecou a receber mais casos da area de fronteira
acinzentada em que a autoridade do Estado de promover o interesse geral
colide com direitos individuais” (FARER, 1997, p. 543), ademais de violacdes
relacionadas a problemas politicos e socioecondmicos estruturais. Embora as
violacbes ndo fossem mais o resultado de politicas de Estado deliberadas,
ficou claro que “muitos paises padeciam de profundas deficiéncias estruturais e
problemas endémicos, como violéncia policial, discriminagao racial e de outros
tipos, exclusdo de grupos vulneraveis de uma participacdo significativa na
politica, e a ineficiéncia, corrupgao ou debilidade do poder judicial” (GOLDMAN,
2009, p. 875). Novamente a interpretacdo oficial das instancias do sistema

interamericano frente a essas tematicas se tornava necessaria, pois se, no
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passado, esse exercicio dispunha de pouco impacto efetivo, agora ele poderia

contribuir para o avanco e consolidagdo democratica na regiao.

Isso ndo significou, porém, que a realizagdo de visitas in loco tenha sido
abandonada nos anos 1990 e 2000. Elas continuaram a ocorrer frente aos
casos entendidos pela CIDH como mais graves, especialmente no que se
referia a Guatemala, Haiti, Coldmbia e Peru, mas envolvendo em geral apenas
o membro da Comissao responsavel pelos paises especificos em questdo e
parte do seu staff, diferentemente assim das visitas in loco do passado, nas

quais havia uma maior participacdo da CIDH como um todo.

Rixas e desconfiancas: as relacdes entre a CIDH e a Corte IDH.

Ainda que as peti¢cdes individuais tenham adquirido proeminéncia desde
finais dos anos 1980, inicialmente prevaleceu uma postura de indiferenca e de
falta de interlocucdo da CIDH em face da Corte IDH, o0 que provocou
dificuldades, demoras e entraves para a operacdo do mecanismo judicial de
processamento de casos dentro do sistema interamericano. Por quase vinte
anos, de 1960 até 1979, ano em que a Corte Interamericana comecgou a
funcionar como resultado da entrada em vigor da Convencdo Americana de
Direitos Humanos, em 1978, a CIDH havia sido a Unica instituicdo de promoc¢ao
e protegcédo do sistema regional de direitos humanos. Assim, diante da criagéo
do novo tribunal, as suas primeiras reacfes foram marcadas por certa
desconfianca e distanciamento, e se passaram sete anos desde a criacao da
Corte até que a CIDH finalmente |he enviasse 0s primeiros casos contenciosos,
em 1986, contra Honduras, relativos aos desaparecimentos forcados de
Manfredo Velasquez Rodriguez, Saul Godinez Cruz, Francisco Fairén Garbi e

Yolanda Solis Corrales3?.

31 Como bem recordam Cavallaro e Brewer (2008, p. 780), “Durante praticamente a primeira
década de sua existéncia, a Corte emitiu apenas opinides consultivas, ja que a Comissdo
fracassou em Ihe enviar um Unico caso contencioso até 1986”. Porém, mesmo no que dizia
respeito as opinides consultivas, “a Comissao esperou trés anos antes de requerer uma opiniao
da Corte” (QUIROGA, 1990, p. 449). Além desses problemas de relacionamento com a CIDH, a
Corte Interamericana também enfrentou resisténcias de varios Estados latino-americanos que
entdo passavam por regimes militares. Segundo Buergenthal, em 1979, durante a Assembleia
Geral da OEA realizada em La Paz, discutiu-se o orcamento do novo tribunal e foi apresentado
ainda um projeto de Estatuto para Corte, cujos primeiros juizes haviam sido eleitos pouco
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Dois anos depois, em 1988, a Corte Interamericana finalmente emitiria
sua primeira sentenca condenatoria, referente ao caso Velasquez Rodriguez.
Ela teve grande impacto e transcendéncia para a constituicdo de sua
jurisprudéncia sobre o tema da justica de transicao ao estipular a obrigacéo dos
Estados de cumprir os direitos a verdade, justica e reparacdo em casos de
graves e massivas violacdes de direitos humanos. Tratava-se da primeira vez
em que um caso de desaparecimento forcado havia sido analisado por um
tribunal internacional, mas apesar de seu carater paradigmatico dentro do
sistema interamericano e do direito internacional dos direitos humanos, de
modo mais geral, ‘0o caso Velasquez Rodriguez ingressou na Corte por
acidente” (DYKMANN, 2008, p. 346), em mais uma clara demonstracdo da
desconfianca da CIDH frente a Corte IDH. Segundo Dykmann (2008, p. 346-
347):

Aparentemente o Secretariado da CIDH enviou um caso
aleatoriamente para a Corte — mais um gesto simbdlico de
cooperacao entre os dois érgdos do que qualquer outra coisa. Os
juizes da Corte, entretanto, aproveitaram-se dos arquivos
desordenados e eventualmente alcancaram um grande avanco no
direito internacional dos direitos humanos.

A relutédncia inicial da CIDH de enviar peticbes a Corte era
especialmente problematica, jA que essa era a unica via por meio da qual o
tribunal poderia receber e tramitar o0s casos, e, nhesse sentido, 0
encaminhamento acidental das primeiras queixas sobre Honduras ilustrava de
maneira clara as tensbes que permeavam as relacdes entre essas duas

organizacdes na década de 1980%. De acordo com Buergenthal (2005), em

tempo antes. Naquela ocasido, “a Assembleia estava dominada por Estados fortemente
contrarios a instituicdes regionais com poder de proteger os direitos humanos, e eles
prontamente conseguiram bloquear nossos esforcos de fortalecer a Corte, incluindo uma
proposta de uma Corte de tempo integral” (BUERGENTHAL, 2005, p. 262). Além disso,
durante a reunido, nem sequer foi aprovado um orcamento para a Corte, cujas atividades s6
puderam se desenvolver gragcas a assisténcia financeira do governo da Costa Rica e de um
fundo de emergéncia da OEA (BUERGENTHAL, 2005, p. 263).

32 Além da CIDH, os Estados também estdo facultados a enviar casos para a Corte
Interamericana, mas historicamente isso nunca ocorreu, com exce¢do da Costa Rica que, em
1981, apresentou uma queixa contra si mesma a respeito do caso de Viviana Gallardo, uma
presa supostamente assassinada por um guarda da penitencidria em que se encontrava.
Porém, como o caso nao havia sido analisado previamente pela CIDH, a Corte recusou-se a
processa-lo e a questdo foi encaminhada para a Comissdo que, no entanto, apés quase dois
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1985, um ano antes, portanto, do envio dos casos de desaparecimentos
forcados de Honduras, a frustracdo da Corte com a CIDH havia atingido seu
apice com o caso Schmidt, o que pode ajudar a explicar o envio, no ano
seguinte, dos casos hondurenhos a fim de dissipar as tensdes entéo

acumuladas entre os dois organismos.

Stephen Schmidt, um jornalista norte-americano que vivia na Costa Rica,
havia enviado anos antes uma peticdo a Comissdo na qual argumentava que o
direito a liberdade de expressdo consagrado na Convencdo Americana de
Direitos Humanos era violado por uma lei costa-riguenha que limitava o
exercicio e pratica do jornalismo apenas aos filiados a Associagédo Nacional de
Jornalismo do pais (QUIROGA, 1990, p. 452; BUERGENTHAL, 2005, pp. 266-
269). No entanto, em 1984, a CIDH decidiu que a lei era legitima e o caso foi
encerrado. Meses depois, frente a pressao da Associacdo Interamericana de
Imprensa, o novo presidente da Costa Rica pediu a Corte Interamericana que
emitisse uma opinido consultiva sobre o caso e, assim, em 1985, opondo-se a
CIDH, a Corte pronunciou-se no sentido de que a lei em questdo violava o
artigo 13 da Convencdo Americana. Além disso, a Corte se aproveitou dessa
oportunidade para lamentar o fato de que a CIDH nao lhe tivesse enviado o
caso, manifestando seu desconforto e frustracdo (BUERGENTHAL, 2005, p.
268).

Segundo a Corte:

Embora a Conven¢do ndo especifique sob quais circunstancias um
caso deve ser enviado a Corte pela Comissdo, esta implicito na
funcdo que a Convencéo aloca para a Comisséo e para a Corte que
certos casos deveriam ser enviados pela anterior para a Corte (...) O
Caso Schmidt claramente se encaixa nessa categoria. As
controversas questdes legais que ele levanta ndo foram previamente
consideradas pela Corte; os procedimentos domésticos na Costa
Rica produziram decisbes judiciais conflitantes; a prépria Comissao

anos de investigacédo, decidiu que o caso era inadmissivel, impossibilitando assim que a Corte
pudesse analisa-lo como o primeiro caso de sua historia (cf. QUIROGA, 1990, pp. 449-451).
Tal reluténcia dos Estados de encaminhar casos a Corte tem motivacdes politicas vinculadas a
norma de nao-intervengdo, j4 que o Estado denunciado poderia acusar o denunciante de uma
intromisséo indevida em seus assuntos internos. Assim, como resultado, a Corte dependia — e
ainda depende — da CIDH para receber casos, e ainda que a Comissdo nido percebesse, “o
[seu] fracasso de utilizar a Corte minava nao s6 a efetividade da Corte, mas também a sua
propria habilidade de executar os direitos que a Convengao garantia” (BUERGENTHAL, 2005,
p.269).
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nao foi capaz de chegar a uma decisdo unanime sobre as questbes

legais relevantes; e o seu tépico é um assunto de especial
importancia para o hemisfério porque varios Estados adotaram leis
similares aquela da Costa Rica (CORTE IDH, 1985)33,

Um ano depois desta critica publica, em 1986, a CIDH finalmente enviou
0S primeiros casos contenciosos a Corte, referentes aos desaparecimentos
forcados em Honduras, entre os quais se encontrava o de Velasquez
Rodriguez. A respeito das causas dessa postura da CIDH, de demora

excessiva para o envio de casos a Corte, Dykmann (2008) afirma que:

Principalmente em razdo de invejas pessoais e preocupacdes
institucionais, a comunicacdo entre a Corte e a Comissdo era
oficialmente educada, mas ndo substancial — alguns observadores
faziam referéncia a “tensdes”. Alguns [integrantes] da Comisséo
temiam que a Corte competisse com a CIDH no seu titulo de ‘campea
dos direitos humanos’ no hemisfério e pareciam duvidar da dedicacao
real dos juizes para com a causa dos direitos humanos (DYKMANN,
2008, p. 346).

De modo similar, Buergenthal (2005, p. 269), juiz da Corte
Interamericana desde seu estabelecimento até 1991, afirma que “por uma série
de razbes, incluindo sem duvida a rivalidade institucional, a Comissdo perdeu
muitas oportunidades de enviar casos a Corte”. Ademais, durante muito tempo
fracassaram todas as discussdes informais entabuladas entre a Comisséo e a

Corte com a finalidade de desenvolver estratégias para o envio de casos.

Farer (1997, p. 544), por sua vez, argumenta que a indiferenga, quando
nao relutancia, da Comissdo em enviar casos a Corte devia-se a duas causas
principais. Por um lado, alguns membros da Comissao temiam que a Corte
fosse utilizada pelos Estados como uma manobra protelatéria e um canal para
0 seu desprestigio, o que moderou o interesse da CIDH de aumentar a
projecédo e perfil da Corte. Se até entdo a CIDH havia sido a Unica intérprete

das normas de direitos humanos do sistema regional, os Estados poderiam

33para Quiroga (1990, p. 453), “Ao ndo enviar o caso a Corte, a Comiss&o perdeu uma
oportunidade de ter uma interpretagéo oficial e impositiva sobre um direito humano importante
da Convencao e criou uma situacdo embaragosa de ter duas opinifes contraditérias sobre o
mesmo assunto: o relatério da Comisséo e a opinido consultiva da Corte”.
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agora demandar que a Comissao buscasse a opinido consultiva da Corte nos
mais diversos assuntos antes de tomar qualquer decisdo, com o que poderiam
entdo dificultar suas ac¢fes, atrasar o processamento das denuncias e desafiar
sua autoridade e legitimidade, diminuindo assim a sua importancia e tornando

seu trabalho mais ineficaz e custoso.

Por outro lado, entretanto, ainda segundo o autor, “o maior inibidor [do
envio de casos] era a énfase continuada nos relatérios; e portanto [0 problema]
era em parte uma questdo de tempo e recursos limitados” (FARER, 1997, p.
544). A énfase na producao de relatérios sobre a situacdo geral dos direitos
humanos em certos paises impedia a CIDH de tramitar de maneira exaustiva a
maioria dos casos, ja que a realizacdo de audiéncias formais bem como a
operacionalizagao de outros procedimentos impunha “grandes demandas para
uma equipe muito mal preparada para lhes fazer frente, sem mencionar as
demandas sobre os membros da Comissdo, que exerciam a fungcdo em seu
tempo livre” (FARER, 1997, p. 544)%**. No entanto, a despeito de todos esses
problemas, “pressionada por comentadores, advogados e governos, a
Comissdo comecgou gradualmente a se mover na diregdo de uma existéncia
mais orientada para 0s casos, gerando correspondentemente muito mais
trabalho para a Corte” (FARER, 1997, p. 544).

Formalizac&o de praticas e procedimentos internos da CIDH.

A trajetoria da CIDH em direcdo a essa sua nova etapa de atuacdo, mais
centrada no sistema de casos, ndo esteve isenta de tensdes, ja que, para além
da distancia inicial frente a Corte, foi necessario ainda alterar véarias das
praticas organizacionais internas da Comissdo. A respeito desse processo,
Morales (2012) argumenta que, para lidar com as violagbes massivas e
sistematicas cometidas na regido, como 0s desaparecimentos forcados, a
CIDH havia estabelecido, nas décadas anteriores, métodos de trabalho

especificos que, embora tivessem atraido visibilidade e legitimidade para seus

34 Ainda a respeito das resisténcias da CIDH de enviar casos a Corte nesse periodo, cf. Frost
(1992). Nesse artigo, a autora entrevistou uma série de juizes desse tribunal, perguntando-lhes
quais seriam, na sua visdo, as causas para tal comportamento.

33



Latin American Human Rights Studies, v. 2 (2022)

posicionamentos naquele contexto, constrangiam e dificultavam sua atuacao

nessa nova fase politica do hemisfério. Segundo o autor:

acostumada a tramitar os casos sem intervencéo estatal, a Comissao
adotou uma série de praticas muito discricionais. Em termos gerais,
(...) com excecdo dos passos da tramitacdo aos quais a Convencao
Americana obrigava (que sdo escassos), a CIDH n&o seguia
parametros uniformes nos casos que admitia. J4 de partida, a
Comissé@o costumava reservar-se a abertura formal do caso. Na
pratica, isso significava que, uma vez recebida uma denlncia, podia
ndo haver reacdo alguma da CIDH, especialmente se ndo a
considerava relevante, sem sequer atribuir um nimero ou abrir um
expediente formal do caso. Esse tipo de situacdo as vezes se dilatava
durante anos. A Comissdo também manejava com muita
discricionariedade os tempos da tramitacdo, impulsionando os casos
com uma velocidade completamente variavel. Igualmente, e sem
prejuizo de que as denuncias tendessem a se concentrar em maior
medida mais em alguns paises do que em outros, havia Estado a
respeito dos quais a CIDH praticamente n&o impulsionava nenhum
caso ou apenas uns poucos (MORALES, 2012, p. 38).

Assim, a discricionariedade e falta de padronizacdo dos procedimentos e
critérios da CIDH comecaram a atrair criticas crescentes, tanto dos Estados
quanto dos usuarios do sistema. Havia, nesse sentido, “um marco de
informalidade e indefinicdo, sem regras claras” (MORALES, 2012, p. 85),
sobretudo no que dizia respeito a pratica da CIDH, comum até os anos 1990,
de ndo dar inicio ao tramite de muitas peticdes recebidas. De acordo com
Morales (2012, p. 86), muitos dos peticionarios consideravam que essa postura
ndo sO desrespeitava a Convencdo, mas também criava um desequilibrio em
favor dos Estados denunciados, de tal modo que passaram a pressionar a
CIDH para que a abertura e processamento dos casos fossem feitos de
maneira automatica e imediata apds o recebimento das queixas e peti¢cdes, o

que ocorreria a partir de meados dos anos noventa®.

Em um discurso oficial de abertura das sessdes da Comissao de 1997,

Claudio Grossman, entdo presidente da CIDH e responsavel pela implantacéo

35 Segundo Morales (2012, p. 86), argumentava-se entédo que “o fato de abrir um caso de modo
algum supunha um pronunciamento antecipado sobre a admissibilidade do mesmo. Uma coisa
era a abertura e atribuicdo de um nimero ao caso, o que devia ser automatico e imediato, e
outra completamente distinta era o pronunciamento da Comissdo sobre sua admissibilidade,
que podia ser favoravel ou desfavoravel para os peticionarios”.
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do sistema de registro de peticoes, apresenta de forma ilustrativa esses
problemas e desafios organizacionais enfrentados pela Comissdo nessa fase
de transicdo para o sistema de casos, 0 qual requeria a criagdo de
procedimentos, regras e praticas mais formais e previsiveis para lidar com as

denuncias de violagdes. De acordo com ele:

No passado ndo havia uma sequéncia processual clara na tramitacéo
dos casos de acordo com o assinalado pela Convencdo Americana
ou pelo Regulamente da CIDH: as peticbes que eram apresentadas
por individuos ou grupos de individuos eram tramitadas com grande
flexibilidade; a admissibilidade ndo era estabelecida no inicio da
tramitacdo; a solucdo amistosa dos casos era requerida em todos
eles. A Comisséo tampouco havia explicitado o critério ou os critérios
utilizados pela Comissédo Interamericana para enviar casos a Corte. A
jurisprudéncia dos érgaos do sistema era muito incipiente; ndo dava
conta claramente dos critérios que tinham os érgaos para decidir um
caso determinado. Finalmente, havia um escasso desenvolvimento
das medidas preventivas dirigidas a evitar a violacdo de direitos
humanos. Tudo isso ndo deve ser visto como faléncias do sistema,
mas como o resultado de situacdes histéricas, no marco de violagdes
massivas e sistematicas dos direitos humanos. Com esse contexto
era preciso ter aproximagfes muito flexiveis e rdpidas que nao
necessitavam do que podiam ser consideradas com boas razdes
como “tecnicismos juridicos”. Hoje em dia, num contexto diferente de
transformagfes democréticas, a Comisséo entrou em um processo de
revisdo que esta presidido pela necessidade de juridicizar e legalizar
seus procedimentos. (...) A Comissdo nao tinha um registro de
peticbes no passado. Como Presidente da CIDH solicitei ao
Embaixador Taiana, Secretario Executivo, iniciar tal registro. Quero
agradecer-lhe a energia e eficiéncia com gque deu inicio ao mesmo, o
gue ademais de dar certeza juridica a peticionarios e governos nos
permite contar com estatisticas adequadas (GROSSMAN, 1997).

Em 2001, uma reforma do Regulamento da CIDH coroaria, por fim,
essas mudancas, concedendo maior clareza para o tramite de casos para a
Corte. Até esse ano, a CIDH possuia plena autonomia para decidir quais casos
seriam submetidos a jurisdicdo contenciosa da Corte, e muito embora tivesse
decidido dar inicio a remissdo de peticbes para esse tribunal em 1986, o
namero de casos enviados ao longo dos anos 1990 era ainda muito pequeno -
entre 1989 e 2000 apenas 19 casos haviam chegado até a Corte. Porém, como
bem recordam Cavallaro e Brewer (2008) e Morales (2012), desde a entrada
em vigor do novo Regimento da Comissao, em 2001, a regra geral adotada
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passou a ser a de submeter para a Corte todos aqueles casos em que 0s
Estados ndo tenham cumprido satisfatoriamente o Informe de Mérito da CIDH,
0 que ndo so6 limitou a discricionariedade da Comissdo para lidar com as
peticbes, mas também provocou um aumento anual expressivo do numero de
casos remetidos a Corte, forcando-a a adotar, assim, reformas regimentais
proprias para processar o novo montante de casos®. Se entre 1989 e 2003
foram resolvidos apenas 40 casos, de 2004 a 2012 a Corte Interamericana
pronunciou-se em 121 casos, 0s quais totalizavam 75,15% de toda a atividade

contenciosa do tribunal desde o seu surgimento até aquela data.

Esse incremento dramatico foi uma consequéncia do aumento de casos
remetidos anualmente pela CIDH, que saltou de 2,36 casos enviados em média
entre os anos de 1990 e 2000 para 12,41 casos no periodo de 2001 a 2012.
Apesar disso, vale frisar que, do total de casos do sistema, até o final dos anos
2000, apenas aproximadamente 1% deles eram processados pela Comisséo e
analisados posteriormente pela Corte, resultando na emissao de sentenca
(DULITZKY, 2011, p. 139), o que revelava os limites estruturais do

funcionamento e alcance do sistema®’, situacdo, alias, que ainda persiste.

36 Segundo Morales (2012, p. 106), “O Regimento de 2001 foi o primeiro a estabelecer pautas
para a remissédo de casos pela Comissao para a Corte. Assim, como regra geral, dispés que
quando um Estado ndo haja cumprido o Informe de Mérito da CIDH, esta enviara o caso a
Corte. Para que em tais circunstancias ndo se remita o caso (a excecdo a regra), determinou-
se como requisito uma resolugédo fundada da maioria absoluta dos membros da Comissao”.
Além disso, ainda em 2001, uma reforma do regimento da Corte também alterou o litigio
perante a Corte, aumentando os direitos de participacdo das vitimas frente ao tribunal.
Segundo Huneeus (2011, n.34, p. 111), essa mudanga “deu maior voz para as ONGs na
definicdo da diregédo da jurisprudéncia interamericana”. A esse respeito, Morales (2012, p. 127)
afirma que “A partir do Regulamento da Corte de 2001 e conforme, ademais, o Regulamento
de 2010, as vitimas intervém em cada um dos atos do processo no tribunal interamericano.
Isso inclui apresentar os seus proprios escritos ao longo do processo, propor e interrogar
testemunhas e peritos, intervir nas audiéncias orais etc. Sob o segundo dos regulamentos
mencionados isso se viu refor¢ado, posto que séo os advogados das vitimas que levam o peso
principal nos aspectos assinalados, operando a Comissédo ja4 ndo como parte no caso, mas sim
como representante do interesse publico interamericano”.

87 Além do incremento no nimero de casos remetidos para a Corte, houve também um
aumento significativo do montante de peticées recebidas pela CIDH. No entanto, Dulitzky
(2011) observa que, diante de dificuldades financeiras e da crescente judicializacdo dos
procedimentos da CIDH, houve uma diminuicdo da capacidade de processamento de casos
pela Comisséo, que pode ser causado tanto por atrasos de tramitacdo das peticbes em razdo
da falta de recursos como pela maior exigéncia de critérios e requisitos para admiti-los.
Segundo o autor, “Entre 1997 e 2002, a Comisséo recebeu 4.048 reclamacgobes, e no periodo
2003-2008 ela recebeu 7.803 — um aumento de 92,76%. Entretanto, a CIDH iniciou o
processamento de 718 peticdes no periodo 1997-2002 e 816 entre os anos 2003-2008, um
aumento de apenas 14,44%" (DULITZKY, 2011, p. 134). Ademais da diminui¢cdo da capacidade
de resolver os casos, os tramites daqueles ja instaurados sdo também demasiadamente lentos
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Judicializac&o crescente e o cumprimento de decisdes na mira da CIDH e
da Corte IDH.

O importante crescimento do volume de casos e peti¢cdes individuais no
SIDH também gerou, por sua vez, em finais da década de 1990, uma maior
preocupacao tanto por parte da CIDH quanto da Corte com a questdo do
cumprimento de suas decisdes. Além do novo procedimento de envio de casos
para a Corte, a mudanca de 2001 no Regimento da CIDH levou ainda a
aplicacdo de medidas de monitoramento do cumprimento de suas
recomendacgdes, as quais incluem a competéncia para requisitar informacdes
dos litigantes e realizar audiéncias com o objetivo de analisar a implementacéo,
pelos Estados, dos seus pronunciamentos. Assim, desde 2001, os informes
anuais da CIDH passaram a publicar um capitulo especifico que “apresenta o
status de cumprimento com suas recomendacbes em casos decididos e
publicados durante os dois anos prévios” (GOLDMAN, 2009, p. 885), nos quais
os distintos casos sdo classificados de acordo com trés categorias:

cumprimento total, cumprimento parcial e ndo cumprimento.

No que tange a Corte Interamericana, diferentemente do sistema
europeu de direitos humanos, no qual a supervisdo do cumprimento das
sentencas da Corte Europeia estd a cargo do Comité de Ministros, os 0rgéos
politicos da OEA né&o realizam nenhuma atividade de acompanhamento da
implementagdo das sentencas do tribunal interamericano. Desse modo, em
1996, a Corte decidiu realizar por conta prépria a tarefa de monitoramento do
cumprimento de suas sentencas por meio de relatérios de seguimento dos
casos, disponiveis digitalmente em sua pagina eletrénica desde o ano de 2001
(HAWKINS; JACOBY, 2010, pp. 47-48). A fim de produzir esses informes, a
Corte pode realizar audiéncias e pedir aos representantes das vitimas, a CIDH
e ao Estado em questéo que relatem as a¢Oes tomadas pelas autoridades. Em

seguida, com base nessas informacdes, ela entdo produz os relatérios de

— em média, entre 1996 e 2007, a CIDH levou 3,10 anos para terminar a fase de
admissibilidade dos casos e outros 6,16 anos para publicar uma deciséo final sobre o mérito
das denuncias. J4 a Corte, por sua vez, reduziu o tempo médio de tramitacdo dos casos, que
passou de 40,5 meses sob o regimento de 1996 para 19 meses sob o regimento de 2000.

37



Latin American Human Rights Studies, v. 2 (2022)

cumprimento, nos quais “a Corte especificamente relata se o Estado cumpriu
ou ndo cada uma das suas ordens de cumprimento, paragrafo por paragrafo”
(HAWKINS; JACOBY, 2010, p. 48).

Desse modo, em suma, como resultado da énfase no mecanismo de
peticoes individuais, observa-se um processo crescente de judicializacdo e
legalizag&o do sistema interamericano nas ultimas duas décadas, sobretudo no
que se refere as praticas e procedimentos da CIDH, os quais tém
progressivamente tratado as denuncias e queixas recebidas como um processo
judicial. Entre as varias ferramentas de protecdo e promocdo dos direitos
humanos a sua disposi¢ao, que envolvem, por exemplo, realizacao de visitas in
loco e assisténcia técnica, a CIDH privilegiou o sistema de peti¢cdes individuais
como o seu principal foco de atividades, de modo que os “debates sobre
direitos humanos estdo cada vez mais emergindo do processamento de casos
individuais em vez de outros mecanismos, e estdo sendo moldados no dominio

de advogados que se especializam em litigio” (DULITZKY, 2011, p. 143).

Esse processo tem gerado criticas de varios analistas e usuarios do
sistema. Apontam-se as limitacdes de respostas legais e juridicas para lidar
com problemas estruturais de direitos humanos, cujas causas subjacentes
poderiam ser mais bem avaliadas e atacadas por outros tipos de atividades
como um engajamento maior com os Estados por meio de programas de

assessoria e supervisao de politicas publicas. Nesse sentido, Dulitzky frisa que:

com comissarios que nao sdo de tempo integral e que se reinem
apenas trés ou quatro vezes por ano, a concentracdo em casos deixa
a Comisséo e o seu Secretariado com tempo bastante limitado para o
desenvolvimento de suas func¢des politicas e promocionais. Ademais,
esses casos se tornam uma das principais fontes, sendo Unica, de
informacdes sobre a situacdo dos direitos humanos. Isso é
especialmente problematico, pois casos individuais ndo dizem
respeito necessariamente a problemas estruturais. Muitas demandas
coletivas ndo podem ser litigadas, dada a falta geral de instrumentos
como os casos de acBes coletivas ou amparos coletivos. Os casos
também refletem apenas os interesses das organizacbes que se
dirigem até o sistema interamericano e que sabem como lidar com
outro aspecto da “judicializagdo” (a aplicagdo mais estrita de critérios
procedimentais e juridicos). Finalmente, muitas vezes o foco no
processamento de casos limita a possibilidade ou é invocado para
facilitar a limitacdo do envolvimento da Comissdo em eventos atuais
ou em debates gerais ou em politicas publicas, uma vez que isso
poderia significar um pré-julgamento de um caso que eventualmente
poderia chegar a CIDH (DULITZKY, 2011, p. 144).
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A Corte Interamericana, por sua vez, tem emitido sentencas
condenatérias em casos particulares nas quais utiliza os mecanismos de
reparacao dos direitos individuais violados para ordenar os Estados a realizar
reformas institucionais e de politicas especificas sobre as mais variadas
questbes, desde sistema prisional-carcerario até politicas de saude para
pessoas com deficiéncia intelectual. Uma vez publicadas, essas ordens sao
depois monitoradas pela Corte, que tem assim extrapolado a resolucdo
juridico-legal dos casos contenciosos para adentrar, portanto, na esfera de
discussdo politica sobre policy-making, estipulando com cada vez maior

detalhamento medidas de grande abrangéncia e envergadura.

Conclusao.

Entre a década de 1960 e o final dos anos 2000, a CIDH e a Corte IDH
converteram-se em atores-chave da promocao e defesa dos direitos humanos
nas Américas. Apesar das resisténcias dos governos, do peso dos principios
de soberania e nao intervencdo, e das limitacbes estruturais de recursos
humanos e financeiros para a realizacdo de suas atividades, os dois 6rgaos
foram fundamentais tanto para denunciar abusos de ditaduras e conflitos
armados internos quanto para apontar os caminhos de superacdo desses
legados de violagbes. Ja nos contextos democraticos, tém assumido atuacdo

decisiva frente a situacdo de grupos e coletividades que sofrem processos

histéricos e estruturais de discriminacdo e marginalizacao social.

Ao longo dessa trajetoria, com graus diferentes de sucesso, a CIDH e a
Corte IDH estrategicamente avaliaram os contextos politicos mais ou menos
favoraveis em que estavam inseridas, a fim de buscar dois objetivos nem
sempre complementares: a missao de defesa dos direitos humanos e sua
sobrevivéncia institucional. Frente a certos casos, como os da ditadura
brasileira na década de 1970, prevaleceram os obstaculos, siléncios e a
atuacao de baixo perfil mais interessada na preservacao burocratica. Em outros
cenarios, diante das ditaduras argentina e chilena, e do Peru sob Fujimori ou

ainda do Meéxico abalado pelo desaparecimento dos 43 estudantes de
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Ayotzinapa, os vacilos institucionais foram superados em nome da missao

precipua do sistema interamericano.

Na ultima década, mantendo o foco no sistema de casos e peticdes
individuais, o SIDH continuou a produzir padrdes normativos e a apostar na
construcdo de aliancas com atores sociais e politico-institucionais dos paises-
alvo. A expectativa é de que, na esfera doméstica, esses atores possam
pressionar autoridades e ajudar no processo de socializacdo das liderancas
politicas e atores judiciais, provocando assim conquistas internas de direitos
humanos (HUNEEUS, 2019; ENGSTROM, 2019).

No entanto, no atual panorama de faléncias democréticas, esse célculo
politico que trouxe resultados positivos nas ultimas trés décadas pode se
provar ingénuo. Como esperar que interlocutores domésticos cada vez mais
sitiados e enfraquecidos estimulem avancos das pautas do SIDH dentro dos
paises? A insisténcia na manutencao dessa postura pelo sistema pode vir a ser
interpretada como debilidade, tibieza e sinal de hesitacéo, tal como ja ocorreu

em certos momentos do passado.

Sem uma acdo mais contundente do SIDH que, para além do sistema de
casos e peticbes individuais, invista em uma diplomacia mais publica e
politicamente orientada (HUNEEUS, 2019), governos e atores hemisféricos
anti-direitos humanos terdo campo livre para promover novas ingeréncias e
assaltos contra o sistema. O risco entdo € o de que, para sobreviver em novos
tempos turbulentos, CIDH e Corte IDH paulatinamente se dobrem as pressoes
e adotem um padrdo de apaziguamento e deferéncia estratégica em face dos
Estados, perdendo assim legitimidade e relevancia em vez de construirem
parcerias e taticas de atuacdo mais rapidas, moveis e flexiveis com redes
transnacionais de ativismo, governos ainda simpaticos aos direitos humanos, e
com o sistema universal de direitos humanos da ONU, entre outros atores
(RODRIGUEZ-GAVARITO, 2015).

Tal risco do fim da era dos direitos humanos (HOPGOOD, 2013) nas
Américas sO podera ser evitado com uma mobilizagdo consistente, capaz de
desenvolver estratégias inovadoras de denuncia, litigio e de ampliacdo dos

arcos sociais de aliancas da CIDH e da Corte IDH com atores de base, classes
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meédias empobrecidas e outros publicos que sempre viram os direitos humanos
como um discurso distante ou elitista (MOYN, 2018). Grupos politicos
conservadores, reacionarios e anti-direitos humanos tém fincado raizes no
continente, na esteira de uma mudanca geopolitica mais ampla, i.e., de um
mundo cada vez mais multipolar, com nacionalismos reforcados e crise da
lideranca estadunidense e do seu compromisso, embora sempre contraditorio,

com a agenda da democracia e dos direitos humanos.

O desafio do SIDH nos préximos anos é o de aprender a navegar por
esses mares politicos de crescente instabilidade, erosées democraticas
sistémicas e perda de legitimidade — sendo recessao — da propria legitimidade
da linguagem dos direitos humanos. A CIDH e Corte IDH tém diante de si o
desafio gigantesco de politizar, atualizar e dar novas feicdes a essa que foi
chamada de a ultima utopia (MOYN, 2010).

Finalmente, espera-se que esta revisdo bibliografica ajude ndo s6 a
preencher uma lacuna nos estudos em portugués sobre o desenvolvimento
histérico e politico do sistema interamericano, mas também estimule novas
investigagBes empiricas e tedricas para além do ponto de vista estritamente
formal e doutrinario. Pesquisas sobre as diferentes tematicas de direitos
humanos, alicercadas em contribuicdes das Ciéncias Sociais e Humanidades,
sdo extremamente pertinentes e geram diversos ganhos analiticos. Nesse
sentido, a discussao deste artigo mostra caminhos concretos para futuras
agendas que, extrapolando o0s textos legais e aspectos normativo-
jurisprudenciais, sejam capazes de refletir sobre as manifestacbes mais
complexas do Direito e dos direitos humanos, tanto a partir da otica da agéo
dos seus usuérios quanto do jogo politico e burocratico dentro do qual Estados

e 0S proprios organismos internacionais de direitos humanos estao imersos.

Mais especificamente sobre o sistema interamericano, questdes até aqui
pouco exploradas, e que merecem atencéo, envolvem os conflitos e rivalidades
latentes entre Comissao e Corte, disfuncionalidades e processos de deriva
institucional, mas também os arcos de aliancas dos dois organismos com
atores da sociedade civil e os momentos-chave em que certos inovadores
institucionais conseguiram promover avangos progressistas nas pautas do

sistema. Em comum, nessas diferentes abordagens para futuras pesquisas,
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esta a necessidade de entender a CIDH e a Corte IDH ndo como meros
operadores e aplicadores de normas, mas como atores politicos com
interesses proprios que, diante da correlacdo de forgcas internas entre seus
integrantes e de seus recursos financeiros e institucionais disponiveis, calculam
e agem estrategicamente em face, por um lado, de constrangimentos e de
janelas de oportunidades politicos, e, por outro, das interacbes entre os

Estados e os peticionarios.
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