UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

MARCELLA PEREIRA FERRARO

ACOES COLETIVAS NO SISTEMA INTERAMERICANO DE DIREITOS HUMANOS:
DA TRANSFORMACAO DO LITIGIO A TRANSFORMACAO DO PROCESSO

CURITIBA
2020



MARCELLA PEREIRA FERRARO

ACOES COLETIVAS NO SISTEMA INTERAMERICANO DE DIREITOS HUMANOS:
DA TRANSFORMACAO DO LITIGIO A TRANSFORMACAO DO PROCESSO

Tese apresentada ao curso de Pos-Graduag@o em Direito,
Setor de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do
Parana, como requisito parcial a obtencdo do titulo de
Doutora em Direito, na area Direito, Tutela e Efetividade.
Orientador: Prof. Dr. Sérgio Cruz Arenhart

Coorientador: Prof. Dr. Egon Bockmann Moreira

CURITIBA
2020



F376a
Ferraro, Marcella Pereira
Acbes coletivas no sistema interamericano de direitos
humanos: da transformacéo do litigio a transformagao do processo
[meio eletrénico] / Marcella Pereira Ferraro. - Curitiba, 2020.

Tese (Doutorado) — Universidade Federal do Parand, Setor de
Ciéncias Juridicas, Programa de Pds-graduagao em Direito.
Curitiba, 2020.

Orientador: Sérgio Cruz Arenhart.

Coorientador: Egon Bockmann Moreira.

1. Acéo coletiva. 2. Direitos humanos. 3. Corte Interamericana
de Direitos Humanos. |. Arenhart, Sérgio Cruz. Il. Moreira, Egon
Bockmann. lll. Titulo. IV. Universidade Federal do Parana.

CDU 347.919.6

Catalogagao na publicagao - Universidade Federal do Parana
Sistema de Bibliotecas - Biblioteca de Ciéncias Juridicas
Bibliotecario: Pedro Paulo Aquilante Junior - CRB-9/1626




MINISTERIO DA EDUCAGAO

SETOR DE CIENCIAS JURIDICAS

UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA
PRO-REITORIA DE PESQUISA E POS-GRADUAGAO
GNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO DIREITO -
40001016017P3

ATAN°115

ATA DE SESSAO PUBLICA DE DEFESA DE DOUTORADO PARA A OBTENCAO DO
GRAU DE DOUTOR EM DIREITO

No dia dezessete de novembro de dois mil e vinte as 14:00 horas, na sala REMOTA, CONFORME AUTORIZA PORTARIA 36/2020-
CAPES, foram instaladas as atividades pertinentes ao rito de defesa de tese da doutoranda MARCELLA PEREIRA FERRARO,
intitulada: Agoes coletivas no Sistema Interamericano de Direitos Humanos: da transformacéo do litigio a transformacao do
processo , sob orientagdo do Prof. Dr. SERGIO CRUZ ARENHART. A Banca Examinadora, designada pelo Colegiado do
Programa de Pés-Graduacdo em DIREITO da Universidade Federal do Parana, foi constituida pelos seguintes Membros: SERGIO
CRUZ ARENHART (UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA), FLAVIA CRISTINA PIOVESAN (PONTIFICIA UNIVERSIDADE
CATOLICA DE SAO PAULO ), MELINA GIRARDI FACHIN (UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA), ELTON VENTURI
(UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA), MARCO FELIX JOBIM (PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA ). A presidéncia
iniciou os ritos definidos pelo Colegiado do Programa e, apés exarados os pareceres dos membros do comité examinador e da
respectiva contra argumentagéo, ocorreu a leitura do parecer final da banca examinadora, que decidiu pela APROVAGCAO. Este
resultado devera ser homologado pelo Colegiado do programa, mediante o atendimento de todas as indicagdes e corre¢des
solicitadas pela banca dentro dos prazos regimentais definidos pelo programa. A outorga de titulo de doutor esta condicionada ao
atendimento de todos os requisitos e prazos determinados no regimento do Programa de Pés-Graduag¢édo. Nada mais havendo a
tratar a presidéncia deu por encerrada a sesséo, da qual eu, SERGIO CRUZ ARENHART, lavrei a presente ata, que vai assinada

por mim e pelos demais membros da Comiss&o Examinadora.

CURITIBA, 17 de Novembro de 2020.

Assinatura Eletronica
17/11/2020 17:57:06.0
SERGIO CRUZ ARENHART
Presidente da Banca Examinadora

Assinatura Eletronica Assinatura Eletrénica
18/11/2020 15:18:20.0 17/11/2020 14:51:45.0
FLAVIA CRISTINA PIOVESAN MELINA GIRARDI FACHIN
Avaliador Externo (PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE SAO Avaliador Interno (UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA)
PAULO )
Assinatura Eletronica Assinatura Eletrénica
17/11/2020 14:39:15.0 18/11/2020 08:55:12.0
ELTON VENTURI MARCO FELIX JOBIM
Avaliador Interno (UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA) Avaliador Externo (PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA )

Praga Santos Andrade, 50 - CURITIBA - Parana - Brasil
CEP 80020300 - Tel: (41) 3310-2739 - E-mail: ppgdufpr@gmail.com
Documento assinado eletronicamente de acordo com o disposto na legislagao federal Decreto 8539 de 08 de outubro de 2015.
Gerado e autenticado pelo SIGA-UFPR, com a seguinte identificagdo Unica: 62451
Para autenticar este documento/assinatura, acesse https://www.prppg.ufpr.br/siga/visitante/autenticacaoassinaturas.jsp
e insira o codigo 62451




MINISTERIO DA EDUCACAO

SETOR DE CIENCIAS JURIDICAS

UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA
UFPR PRO-REITORIA DE PESQUISA E POS-GRADUAGAO
R ERSToRCr FeDERA O AT PROGRAMA DE POS-GRADUACAO DIREITO -
40001016017P3

TERMO DE APROVAGAO

Os membros da Banca Examinadora designada pelo Colegiado do Programa de P6s-Graduagdo em DIREITO da Universidade
Federal do Parana foram convocados para realizar a arguicdo da tese de Doutorado de MARCELLA PEREIRA FERRARO
intitulada: A¢oes coletivas no Sistema Interamericano de Direitos Humanos: da transformacao do litigio a transformacao do
processo , sob orientagéo do Prof. Dr. SERGIO CRUZ ARENHART, que apés terem inquirido a aluna e realizada a avaliagéo do
trabalho, sdo de parecer pela sua APROVAGAO no rito de defesa.

A outorga do titulo de doutor esta sujeita a homologacéo pelo colegiado, ao atendimento de todas as indicacdes e corregdes

solicitadas pela banca e ao pleno atendimento das demandas regimentais do Programa de Pés-Graduagéo.

CURITIBA, 17 de Novembro de 2020.

Assinatura Eletrénica
17/11/2020 17:57:06.0
SERGIO CRUZ ARENHART
Presidente da Banca Examinadora

Assinatura Eletronica Assinatura Eletrénica
18/11/2020 15:18:20.0 17/11/2020 14:51:45.0
FLAVIA CRISTINA PIOVESAN MELINA GIRARDI FACHIN
Avaliador Externo (PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE SAO Avaliador Interno (UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA)
PAULO )
Assinatura Eletronica Assinatura Eletronica
17/11/2020 14:39:15.0 18/11/2020 08:55:12.0
ELTON VENTURI MARCO FELIX JOBIM
Avaliador Interno (UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA) Avaliador Externo (PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA )

Praga Santos Andrade, 50 - CURITIBA - Parana - Brasil
CEP 80020300 - Tel: (41) 3310-2739 - E-mail: ppgdufpr@gmail.com
Documento assinado eletronicamente de acordo com o disposto na legislagao federal Decreto 8539 de 08 de outubro de 2015.
Gerado e autenticado pelo SIGA-UFPR, com a seguinte identificagdo Unica: 62451
Para autenticar este documento/assinatura, acesse https://www.prppg.ufpr.br/siga/visitante/autenticacaoassinaturas.jsp
e insira o codigo 62451




AGRADECIMENTOS

¢ Pensaron alguna vez que si no fuera por todos nadie seria nada?

E com razdo Mafalda.

Agradego, inicialmente, ao Professor Sérgio Cruz Arenhart, pela confianga, pela
liberdade e pela inspiracdo. Igualmente, ao Professor Egon Bockmann Moreira, pela
inspiracao, pelo acolhimento, pelo incentivo continuado.

Agradego a Banca Examinadora pela felicidade proporcionada pela aceitagdao do
convite, pela disponibilidade em avaliar este trabalho e por todas as consideragdes feitas.
A Professora Melina Fachin e aos Professores Elton Venturi e Marco Félix Jobim,
agradeco também os apontamentos feitos na banca de qualificagdo. Se nem todas as
observacdes puderam ser incorporadas, espero ter alcangado a que foi feita a unanimidade
e conseguido encontrar o cerne do trabalho.

Durante o doutorado, tive o privilégio de realizar diferentes estadias no exterior,
pelo que sou grata a todas as pessoas e instituigdes que, direta ou indiretamente, as fizeram
possiveis.

Agradego a Secretaria Executiva da Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos, em especial a Secdo de Registro, pela oportunidade de estagio e imersao.
Gracias, chiques.

A Faculdade de Direito da Universidade de Michigan, agradego a rica experiéncia
proporcionada, o que faco nas pessoas das Professoras Margo Schlanger e Maureen
Carroll. Sou grata, também, pelo apoio financeiro propiciado pela concessao da Michigan
Grotius Research Fellowship.

Ao Instituto Universitario Europeu e ao Max Planck Institute for Comparative
Public Law and International Law, também registro meu agradecimento pela
possibilidade de pesquisa e pelo ambiente de estimulo intelectual proporcionado.

Agradeco, igualmente, a bolsa fornecida pelo MPI.



Agradeco a Universidade de Gent e ao Human Rights Center, o que fago nas
pessoas do Professor Yves Haeck e da Professora Clara Burbano-Herrera. Obrigada pela
recepcao, pelo acolhimento, por toda estrutura oferecida, pelas discussdes.

A todos os amigos e pesquisadores que me acompanharam nessa jornada mundo
afora, muito obrigada.

Aos Professores, amigos e colegas do Programa de Pos-graduagdo de
Direito da UFPR, agradego os ensinamentos, as reflexdes, a amizade e a companhia ao
longo desses quatro anos. Ao corpo docente, agradego nas pessoas dos Professores Luiz
Guilherme Marinoni e Elton Venturi. Aos amigos, o agradecimento também ¢ coletivo,
no espirito da tese. Agradecimento adicional devo a Rogéria Dotti, pelo carinho e pela
amizade. A Luiz Krassuski, pelo companheirismo e pela ajuda na elaboragdo da tese. A
Paula Pessoa e Juliana Fonseca, pela amizade e pelo continuo suporte material e
espiritual, sem o que eu nao teria concluido essa trajetoria e este trabalho.

A Biblioteca do Setor de Ciéncia Juridicas da UFPR, agradego o sempre rapido
fornecimento de material bibliografico. Aos servidores do PPGD/UFPR, agradeco
também o auxilio oferecido ao longo do doutorado.

Aos chefes, amigos e colegas da Justica Federal do Parana e ao Tribunal Regional
Federal da 4.* Regido, agradeco o apoio e a flexibilidade oferecidos para que eu pudesse
realizar a pesquisa doutoral.

Aos contribuintes, obrigada pelo ensino publico proporcionado.

Last but not least, agradego a minha familia pelo apoio indispensavel, e pela
compreensdo nas auséncias. As minhas irmés, obrigada pelo suporte essencial para que

eu concluisse esta tese.



“We find group litigation essential because it enables us to make
temporary breaches in the regime of individualism that pervades our
society. We find it troubling because it suggests the inadequacy of that

regime, one on which we ordinarily place great weight.”

(Stephen Yeazell, 1987)



RESUMO

E possivel identificar um paradoxo no Sistema Interamericano de Direitos Humanos
(SIDH): valorizam-se reparagdes coletivas, mas ha persisténcia da logica da
individualizagdo. A presente tese toma como eixo de reflexao esse paradoxo, gerado pela
convivéncia entre (i) a inadmissibilidade de peti¢des do tipo actio popularis, reputadas
“demandas abstratas” ou demandas apresentadas em beneficio de “toda a populacao de
um pais”, e (ii) a concessao de remédios coletivos, com destaque para as garantias de nao
repeticao, que beneficiam “a sociedade como um todo”. A partir dessa contraposigao,
explora-se o fendmeno da transformacao do litigio no SIDH, significando que o caso
deixa de ser mera controvérsia individualizada e ganha contornos coletivos, litigando-se
para obter remédios coletivos. Nao obstante a potencial transformagao do litigio, e o
proprio escopo transformador do SIDH, o processo ndo se transforma para se desligar da
exigéncia da individualizagdo. A insisténcia na identificacdao das vitimas desde o inicio
do caso conflita com o amplo acesso que se objetiva atribuir a protecdo regional, entra
em choque com a autonomia que se lhes pretende conferir e ndo ¢ suficiente para garantir
a concretude apropriada para resolucdo da questdo coletiva ou limitar os orgdos do
sistema a violagdo particularizada que ¢ inicialmente apresentada. Defende-se que os
casos coletivos devem ser compreendidos como litigios representativos, com reflexos nas
formas processuais, sobretudo com uma alteracdo de foco: da individualizagdo das
vitimas para a representacdo adequada dos interesses implicados nas violagdes coletivas,
com potencial abertura para ac¢des coletivas ab initio e a criagdo de uma “estrutura

representacional” adequada.

Palavras-chave: Sistema Interamericano de Direitos Humanos; garantias de nao
repeticdo; agdes coletivas; representacdo adequada; decisdes

estruturais.



ABSTRACT

A paradox can be identified in the Inter-American Human Rights System (IAHRS):
collective reparations are valued, but the logic of individualization persists. This
dissertation takes this paradox — created by the coexistence of (i) the inadmissibility of
actio popularis petitions, as they are considered “abstract claims”™ or claims that benefit
“the entire population of a country”, and (ii) the granting of collective remedies, including
guarantees of non-repetition, which benefit “society as a whole” — as a guiding thread.
Based on this opposition, the dissertation explores the phenomenon consistent in the
transformation of litigation in the IAHRS, through which cases cease to be mere
individual controversies to gain collective contours, aiming to obtain collective remedies.
Notwithstanding this potential transformation and the very transformative scope of the
IAHRS, its procedure does not detach from the logic of individualization. The persistence
in the victims’ identification at the outset of the case conflicts with the broad access that
is intended to be given to the regional system, clashes with the victims’ autonomy, and is
not sufficient to guarantee the appropriate concreteness to resolve the case, or to limit the
Commission or the Court to the particular violation that is initially presented before them.
It is argued that collective cases should be understood as representative litigation, with
effects in the proceedings — above all, as a shift in focus: from individualization of specific
victims to adequate representation of the interests involved in collective violations, with
an openness to collective claims from the beginning and the creation of an adequate

“representational structure”.

Keywords: Inter-American Human Rights System; guarantees of non-repetition;

collective actions; adequacy of representation; structural injunctions.
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CONSIDERACOES INICIAIS

We held our first working session in the bathhouse of the Costa Rican bar
association. Here the voices of children swimming and jumping into the association’s
pool often drowned out our early drafting efforts, hardly an auspicious beginning for
those of us who thought of ourselves as modern-day John Marshalls.

E o que conta Thomas Buergenthal, integrante do primeiro grupo de juizes
eleitos para compor a Corte Interamericana de Direitos Humanos, ao rememorar que suas
atividades foram iniciadas mesmo antes de possuir uma sede.! Quatro décadas depois,
pode-se dizer que a Corte Interamericana, desde sua criagdo sem previsao do respectivo
or¢amento em 1978 e sem sede,? ja percorreu um longo caminho.

Esse percurso ¢ marcado pela inovadora perspectiva remedial adotada pela
Corte: tém as vitimas de violagdes de direitos humanos o direito a reparagdo integral, o
que abrange variadas formas de prote¢do, tanto de perfil individual como coletivo, ou
mesmo estrutural, no sentido de buscarem a realizacdo de reformas estruturais nos

Estados. Tém elas direito a medidas de restituig¢do, reabilitagdo, satisfagdo, compensacao,

bem como a garantias de ndo repeti¢do. A abrangéncia e a criatividade remedial sdo,

! BUERGENTHAL, Thomas. New upload — Remembering the early years of the Inter-American Court of
Human Rights. New York University Journal of International Law and Politics, v. 37, n. 2, p. 259-280,
2005, p. 261.

2 Como lembram RESNIK, Judith; CURTIS, Dennis. Representing Justice: invention, controversy, and
rights in city-states and democratic courtrooms. New Haven: Yale University Press, 2011, p. 246 (sendo
que, em relacdo a sede, foi disponibilizado e depois, em 1993, doado um imoével pela Costa Rica para
funcionamento da Corte). As primeiras reunides da Corte se deram em junho 1979 na sede da OEA. A
inauguragdo da sede em San José ocorreu em setembro do mesmo ano. Thomas Buergenthal relata os
diferentes desafios iniciais: “But apart from obstacles to human rights inherent in the political climate, we
also faced many practical administrative challenges, for we started at the very beginning. Statutes, rules of
procedure, and headquarters agreements had to be negotiated and drafted. Internal judicial procedures had
to be promulgated. Personnel had to be hired. Even judicial robes had to be purchased. We did all this and
more without a budget and with judges serving only part-time, none of whom had prior judicial experience”
(BUERGENTHAL, New upload..., op. cit., p. 259).
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inclusive, reputadas pecas-chave da fun¢do transformadora desempenhada pela Corte
Interamericana.’

Ao mesmo tempo, porém, na outra ponta do sistema, nao ¢ possivel apresentar
peticdes de escopo coletivo a Comissao Interamericana de Direitos Humanos, em razao
da vedacdo da actio popularis, isto é, ndo podem ser admitidas peticdes que busquem
beneficiar um grupo indeterminado de pessoas ou “toda a populagdo de um pais”, por
serem reputadas “demandas abstratas”. Ao contrario, em regra, devem as vitimas ser
individualizadas desde logo, conquanto ao final possam obter reparagdes que poderia ser
reputadas “abstratas”, que transcendem essas mesmas pessoas identificadas, ou mesmo
as pessoas que seriam identificaveis, a beneficiar a “sociedade como um todo”.

Essa contraposicao — entre a inadmissibilidade de peti¢des coletivas, de um lado,
e a concessao de amplas medidas reparatorias, de outro — permite identificar a instalacao
de um paradoxo no seio do Sistema Interamericano de Direitos Humanos: valorizam-se
reparagdes coletivas, mas ha persisténcia da logica da individualizagdo. Em outros
termos, ndo ha espaco para legitimacao coletiva, mas as vitimas individualizadas tém
direito a restitutio in integrum, a englobar medidas de carater coletivo, de perfil até
mesmo estrutural.

O paradoxo se intensifica, ainda, ao se identificar um antagonismo cronolégico.
Na mesma segunda metade da década de 1990, em que a Comissdo passa a fazer
referéncia expressa, em seus relatérios de admissibilidade, a vedagao da actio popularis,
influenciada pela Opinido Consultiva 14/94 da Corte, a propria Corte Interamericana
inicia sua expansao remedial, consolidando nas décadas seguintes o direito a reparagdo
integral das vitimas. Assim, enquanto a OC 14/94, ao ligar a responsabilidade do Estado
a violagdo de direitos de “pessoas determinadas”, ¢ utilizada para inadmitir petigdes com
vitima indeterminadas, as reparagdes se expandem e passam a abranger essas mesmas

pessoas indeterminadas (e o mais das vezes indeterminaveis).

A presente tese nasce, justamente, da perplexidade gerada pelo contraste entre (i)

a concessao, pela Corte, de remédios coletivos bastante amplos, que podem ser reputados

3 Cf. BOGDANDY, Armin von. O mandato transformador do Sistema Interamericano: Legalidade e
legitimidade de um processo jurisgenético extraordinario. Revista Brasileira de Politicas Publicas, v. 9,
n. 2, p. 232-252, 2019, p. 233 e 241.
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abstratos, a beneficiar inclusive “a sociedade como um todo”, e (ii) a referida vedagdo
inicial de ser apresentada uma peticao nos moldes de uma actio popularis, buscando-se o
que se consideraria uma tutela de carater abstrato e em beneficio “de toda a populagao de
um pais”.

Pretende-se examinar criticamente esse paradoxo, para compreender o que
acontece entre dois extremos — isto ¢, entre a individualizacdo das vitimas e a
coletivizagdo do remédio —, bem como algumas implicacdes dessa configuracao.
Defende-se que ¢ preciso reconhecer o carater representativo dos litigios coletivos e
alterar o foco de preocupacdo: da individualizacdo para a representacdo adequada dos
interesses implicados nas violagdes coletivas, com abertura para acdes coletivas ab initio
e a criagdo de uma “estrutura representacional” adequada.

O exame empreendido tem auxilio na literatura sobre a¢des ou processos coletivos
do plano nacional.* Ndo obstante haja diferengas estruturais e funcionais entre as cortes
nacionais e internacionais, acredita-se que as reflexdes travadas no plano nacional
contribuem para uma compreensao adequada dos litigios coletivos e suas implicagdes
processuais.’ O uso de experiéncias processuais internas nio leva a um transplante; ao
contrario, servem elas de ponto de partida na busca de repostas adequadas, auxiliando a
compreensdo dos casos coletivos que se instauram no sistema regional e que também se
fazem presente, de modo similar, no &mbito nacional.

Ademais, ainda que o foco inicial da pesquisa fosse o litigio perante a Corte,
enquanto orgdo judicial do Sistema Interamericano de Direitos Humanos (SIDH), a
dindmica entre seus O0rgdos estruturantes se mostrou complexa e, a luz do paradoxo
estudado, recomendou uma abordagem organica e mais compreensiva de seu mecanismo
de casos e petigdes, em razao do que as reflexdes tracadas ao longo do trabalho colocam-

se nessa perspectiva mais ampla, abrangendo tanto a Comissdao como a Corte.

Para tal empreitada, o trabalho se divide em quatro capitulos.

4Incluindo os chamados processos estruturais. Sobre o tema, cf. ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco
Félix. Processos Estruturais. 2. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: Ed. Juspodivm, 2019.

> Embora nio em termos processuais, defendendo que se pensem cortes nacionais e internacionais
conjuntamente, e ndo como instituicdes estanques, cf. STATON, Jeffrey K.; MOORE, Will H. Judicial
Power in Domestic and International Politics. International Organization, v. 85, n. 3, p. 553-587, Summer
2011.
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O primeiro capitulo busca contextualizar a tese, trazendo um panorama da
contraposicao que ensejou a pesquisa. Além de brevemente descrever-se o funcionamento
do SIDH no que aqui pertinente, explanam-se e exemplificam-se os remédios coletivos
adotados pela Corte, incluindo-se, também, medidas de urgéncia e solucdes amistosas de
abrangéncia coletiva. Ao final, ¢ abordada a vedacdo da actio popularis a partir dos
relatorios de (in)admissibilidade emitidos pela Comissao. O propodsito € evidenciar o
paradoxo que se instalou no sistema regional a partir da fixacdo das duas perspectivas
contrapostas: a valorizagdo dos remédios coletivos e a insisténcia na individualizagdo das
vitimas (e, assim, na correlata identificagdo de uma violagdo particularizada).

O segundo capitulo procura entender o desenrolar do litigio no SIDH, desde a
individualizagdo das vitimas perante a Comissao até a concessao de medidas reparatdrias
abrangentes, seja pela Comissdo, seja pela Corte. Trabalha-se com a ideia de
transformacao do litigio, que € justamente a potencial mutagdo do caso, que passa de
individual para coletivo. Essa transformagao pde em evidéncia o referido paradoxo, ao
indicar que o que se litiga no plano regional ndo ¢ simplesmente a situagao particular das
vitimas individualizadas, mas a violagdo em sua dimensdo coletiva, ou o problema de
fundo. A reflexdo ¢ feita, especialmente, a partir de dois casos ilustrativos provenientes
do SIDH — no inicio do capitulo, Maria Eugenia Morales de Sierra vs. Guatemala,
relativo a previsoes discriminatorias da mulher no Cédigo Civil guatemalteco; e, ao final,
Artavia Murillo e Outros vs. Costa Rica, que diz respeito a utilizacdo da técnica de
fertilizagdo in vitro naquele pais.

O terceiro capitulo, por sua vez, trata da ideia de transformagdo, ou
transformacdes, do processo, a partir da relagao entre os escopos do processo e as formas
processuais, ou seja, como as finalidades do processo se relacionam com o arranjo
processual. Tal tarefa ¢ desempenhada em uma perspectiva de direito comparado,
inicialmente a luz do quadro conceitual-analitico desenvolvido por Mirjan Damaska ao
contrapor modelos processuais voltados a resolugcdo de disputa e a implementacao de
politicas, agregando-se experiéncias da public law litigation e do constitucionalismo
transformador. Busca-se, com isso, compreender a relagdo entre os escopos do processo
e suas formas, o que, ao lado da propria funcdo transformadora do sistema de protegado
regional, confere abertura para se pensar na transformagdo das formas e técnicas
processuais, que ndo servem ai a mera resolucao de disputas.

J& o quarto capitulo retoma o paradoxo inicial, para examina-lo mais de perto,

averiguando a repercussao da atual configuragdo em trés perspectivas; do acesso a justiga
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que se objetiva com a prote¢do regional, da autonomia que se busca conferir as vitimas e
da exigéncia de uma “controvérsia” ou “caso concreto” que se materializa na vedagdo da
actio popularis. Sugere-se ai, a partir da compreensao dos litigios coletivos como litigios
representativos, uma troca de foco. Pensando-se em termos de violagdes coletivas e
reconhecendo o carater representativo do litigio, que a atencgdo se centre, especialmente,
na representacao adequada — ou, mais especificamente, na constru¢ao de uma “estrutura
representacional” adequada —, com abertura para demandas coletivas ab initio. O que se
objetiva ndo ¢, de todo modo, definir um procedimento de acdo coletiva a ser adotado,
nem estabelecer critérios especificos a serem utilizados para o controle da representacao.
E, antes, delinear possiveis caminhos a seguir na dire¢io de uma abertura do sistema para
demandas coletivas enquanto tais, € com atencdo voltada para garantir a existéncia de
adequada estrutura representacional dos interesses implicados nas violagdes coletivas, o
que inclui, entre outros aspectos, a preocupagdo em angariar o material necessario para o

devido debate e deliberagdo apropriada nessa mesma dimensao coletiva.

Convida-se, assim, a leitura da tese, esperando-se, antes que resolver o paradoxo
de maneira definitiva, provocar a reflexao.

Enfatiza-se que a escolha do tema dos litigios coletivos ndo implica crenca na
judicializagdo dos problemas estruturais como solu¢do, e sim na necessidade de buscar
tratamento processual adequado se e quando 6rgdos judiciais (ou quase-judiciais) sdo

chamados a atuar.
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CONTEXTUALIZANDO A TESE:
ENTRE REMEDIOS COLETIVOS E INDIVIDUALIZACAO DAS VITIMAS

Procura-se neste capitulo inicial, de forma descritiva (mas ndo exaustiva),
explicitar o ponto de partida da tese, que ¢ a contraposicao entre a vedacdo da actio
popularis, levando a necessidade de identificagdo de vitimas individualizadas, e a
concessao de remédios que vao além dessas vitimas — os quais podem chegar a abranger
a “sociedade como um todo”. E o paradoxo que norteia as reflexdes do trabalho.

Passa-se, primeiro, a contextualizacdo do Sistema Interamericano de Direitos
Humanos (SIDH), abordando aspectos gerais de seu funcionamento. Ap0s, trata-se de sua
prética reparatdria,’ bem assim dos remédios coletivos também presentes em medidas de
urgéncia (cautelares ou provisorias).

Tudo isso em contraste, como se verd no ultimo ponto do capitulo, com a suposta
configuracdo de um mecanismo de casos e petigdes individuais, voltado a situagdes
particularizadas: ndo sdo admissiveis demandas do tipo actio popularis ou “abstratas”,
cabendo ao peticiondrio, em regra, individualizar as vitimas da violagdo de direitos

humanos. Essa configuragdo entra em atrito com a interpretacao consolidada do direito a

¢ Conquanto se possa questionar se todas as medidas tém natureza reparatoria, utiliza-se o vocabulario ja
empregado no sistema regional. Ainda, referéncia se faz indistintamente a medidas reparatérias e remediais,
ou reparagoes e remédios. Igualmente se opta por utilizar o vocabulario do proprio SIDH em relagdo ao
termo “vitima”, embora também possa ndo ser o mais adequado para todos os tipos de violagdo, ou mesmo
ndo ser a preferéncia de quem experimenta uma violagdo de direitos humanos.
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reparagdo integral (art. 63.1 da Conveng¢do Americana’), a qual ndo raro inclui diferentes
medidas de abrangéncia coletiva.

As consideragoes feitas sobretudo na primeira parte abordam aspectos basicos
do sistema, de modo que quem ja possui familiaridade pode seguir adiante; j& quem nao
se coloca em tal posi¢cdo pode tirar proveito dessa abordagem inicial, servindo de

substrato a auxiliar a compreensdo das questdes levantadas nos capitulos subsequentes.

1.1 Aspectos gerais do Sistema Interamericano de Direitos Humanos

Em termos bastante resumidos, pode-se dizer que o SIDH tem como eixo central
dois 6rgdos, a Comissdo e a Corte,® e funciona essencialmente com base em dois
instrumentos internacionais, a Declaragdo Americana dos Direitos ¢ Deveres do Homem
(Bogota, 1948) e, sobretudo, a Convencao Americana sobre Direitos Humanos (San José,
1969).° A Declaragdo Americana ¢ anterior a Declaragio Universal dos Direitos Humanos
da ONU (também de 1948), tendo, alias, impactado nesta ultima, como lembra Cangado
Trindade, resultando na incorporagdo da garantia judicial ao seu texto.!'”

A Comissdo tem origem na Carta da Organizagdo dos Estados Americanos
(OEA), também de 1948 (em vigor desde 1951), tendo com principal funcdo, ai,
“promover o respeito e a defesa dos direitos humanos e servir como 6rgao consultivo” da

OEA a respeito (art. 106). O mesmo art. 106 ja estipulava que “uma convencao

7 Por simplicidade, ao longo do texto, a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos sera referida como
“Conven¢do”, “Convengdo Americana” ou CADH. O mesmo vale para a Comissdo e a Corte
Interamericanas de Direitos Humanos, que serdo referidas como “Corte” e “Comissdo”, ou eventualmente
“Corte Interamericana” e “Comissao Interamericana” ou “Corte IDH” e “Comissao IDH”.

8 O que ndo quer dizer que se deva compreender o sistema regional de maneira estreita. Assim, em “un
concepto mucho mdas comprensivo y ciertamente mas util: el Sistema se integra por los Estados, la
Organizacion de los Estados Americanos, los 6rganos de proteccion, las instituciones de la sociedad civil,
los Ombudsmen e incluso otros agentes relevantes y dindmicos —académicos, comunicadores, lideres de
opinién, etc.— que pueden concurrir con eficacia al desempefio y fortalecimiento del Sistema” (RAMIREZ,
Sergio Garcia. La jurisdiccién interamericana de derechos humanos. Comision de Derechos Humanos
del Distrito Federal: México, 2006, p. 108-109).

 H4 também tratados complementares, ndo menos importantes, abordando temas ou grupos especificos,
como pena de morte, tortura, violéncia contra a mulher, desaparecimento for¢ado, pessoas com deficiéncia,
bem assim os direitos econdmicos, sociais e culturais. O presente trabalho se centra na CADH.

19 Cf. CANCADO TRINDADE, Antonio Augusto. Memorial em prol de uma nova mentalidade quanto &
protecdo dos direitos humanos nos planos internacional ¢ nacional. Revista do Instituto Brasileiro de
Direitos Humanos, n. 2, p. 13-39, dez. 2001, p. 39, n. 43. A previsdo na Declaragdo Americana é a seguinte:
“Artigo XVIII. Toda pessoa pode recorrer aos tribunais para fazer respeitar os seus direitos. Deve poder contar,
outrossim, com processo simples e breve, mediante o qual a justica a proteja contra atos de autoridade que
violem, em seu prejuizo, qualquer dos direitos fundamentais consagrados constitucionalmente.” E na DUDH:
“Artigo 8° Toda a pessoa tem direito a recurso efectivo para as jurisdi¢des nacionais competentes contra os
actos que violem os direitos fundamentais reconhecidos pela Constituigdo ou pela lei.”
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interamericana sobre direitos humanos estabelecer[ia] a estrutura, a competéncia e as
normas de funcionamento da referida Comissdo, bem como as dos outros Orgaos
encarregados de tal matéria”. Foi o que veio a fazer a Convengao Americana de 1969 (em
vigor desde 1978), possibilitando a constru¢do de um sistema regional de prote¢dao de
direitos humanos tal como se conhece atualmente.

Embora a Comissdo ja existisse e estivesse em funcionamento antes da
Convengao, tendo sido propriamente criada pela OEA em 1959 e se reunido pela primeira
vez em 1960, e inclusive ja estando autorizada a receber e processar petigdes individuais
denunciando viola¢des de direitos humanos nos Estados membros desde 1965,!! foi com
a Convencdo que ganhou arquitetura mais precisa do ponto de visto normativo, ao
estabelecerem-se suas fungdes e estruturas. A Corte foi criada somente com a Convengao
— ¢ instalada em 1979.

A Comissao tem fungdes proprias e outras que interagem com a Corte e exerce
suas atribui¢des em relagdo a todos os Estados membros da OEA, inclusive monitorando
a situagdo local e apreciando peti¢cdes de dentincia a luz da Declaragdo Americana no caso
de Estados membros que ndo fazem parte da Convengdo.'?> A Corte, por sua vez, no que
concerne a sua competéncia contenciosa, pode atuar somente em relagdo aqueles Estados
que sdao partes da Convencdo e que também reconheceram ou reconhecam tal

competéncia.!> J4 a competéncia consultiva da Corte é mais ampla, podendo ser

' Cf. ampliacio de competéncias da Comissdo IDH operada pela Resolu¢io XXII da Segunda Conferéncia
Interamericana Extraordinaria (Rio de Janeiro, 1965), acoplada @ mudanga do Estatuto da Comissdo em
1966, mudanca esta com a qual passou a prever a apreciagdo de peticdes alegando violagdes de direitos
humanos, a potencialmente desembocar em recomendagdes ao Estado. Esse historico pode ser visto no
Relatorio Anual da CIDH de 1976 (OEA/Ser.L/VIL.40), primeira se¢do. Disponivel em:
https://www.cidh.oas.org/annualrep/76sp/indice.htm.

12 Art. 41 da CADH. Sobre a atuagdo da Comissido em relagdo a Estados que ndo sdo partes da Convengdo,
v. art. 20 do seu Estatuto, bem como, especificamente quanto as peti¢des de dentincia, arts. 51 ¢ 52 do seu
Regulamento. Atualmente, 35 Estados americanos fazem parte da OEA (Antigua e Barbuda, Argentina,
Bahamas, Barbados, Belize, Bolivia, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Dominica, El
Salvador, Equador, EUA, Granada, Guatemala, Guiana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua,
Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Saint Kitts e Nevis, Santa Lucia, Sdo Vicente e Granadinas
Suriname, Trinidad e Tobago, Uruguai e Venezuela), tendo-se, ainda, concedido a condigdo de observador
permanente na Organizacdo a 69 outros Estados e a Unido Europeia. No que concerne a CADH, 25
membros da OEA aderiram ao tratado (Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Coldmbia, Costa Rica, Chile,
Dominica, Equador, El Salvador, Granada, Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua,
Panama, Paraguai, Peru, Reptblica Dominicana, Suriname, Trinidade e Tobago, Uruguai e Venezuela),
tendo sido apresentada denuncia, porém, por Trinidade e Tobago e Venezuela em 1998 e 2012,
respectivamente. Em 2019, a Venezuela submeteu instrumento de ratificagdo da Convengao, declarando o
reconhecimento da competéncia da Corte, “como se nunca tivesse tido lugar a pretendida denuncia” — cf.
carta disponivel em: http://www.oas.org/es/sla/ddi/docs/B-32_venezuela RA_ 7-31-2019.pdf. De todo
modo, nos termos do art. 78.2 da CADH, dentncias ao tratado ndao tém efeito em relagdo a violagdes
anteriores.

13 Art. 62 da CADH.
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provocada por qualquer Estado membro da OEA, além da Comissao e outros 6rgaos da
Organizagdo.'*

No que ¢ mais relevante para a presente pesquisa, tem-se que o SIDH contempla
um mecanismo que se ramifica em (i) medidas de urgéncia e (ii) peti¢des e casos. As
medidas de urgéncia sdo diferenciadas em medidas cautelares (concedidas pela
Comissio) e medidas provisorias (concedidas pela Corte).!>

Ja no que toca aos casos e petigcdes, em termos gerais, tem como elemento central
as peticdes apresentadas por pessoas, grupos ou organizagdes, alegando violagdes de
direitos humanos nos Estados membros. E o que prevé o art. 44 da CADH: “Qualquer
pessoa ou grupo de pessoas, ou entidade nao-governamental legalmente reconhecida em
um ou mais Estados membros da Organizagdo, pode apresentar a Comissao peticdes que
contenham denuncias ou queixas de violagdo desta Convengdo por um Estado Parte.”
Essa amplitude, conhecida como “liberal standing”, ¢ elemento de destaque do sistema,
procurando conferir amplo acesso a justiga.'¢

Uma vez apresentada uma “peti¢do”, ela € objeto de um juizo de admissibilidade
pela Comissao, por meio da edi¢do de um relatorio. Para ser admitida, € necessario que
preencha os requisitos previstos nos arts. 46 ¢ 47 da CADH. Emitido relatorio com juizo
positivo de admissibilidade, passa-se a ter um “caso”.!”

Os casos também podem ser iniciados motu proprio pela Comissdo.!® Outra
alternativa, ainda, e em relacdo aqueles que reconhecam tal possibilidade, ¢ o caso ter

origem em provocacdo dos Estados, por meio das chamadas “comunicagdes”

14 Art. 64 da CADH.

15 Prevendo as medidas de urgéncia, ver art. 25 do Regulamento da Comisséo ¢ art. 63.2 da CADH, este
para a Corte.

16 Na linha mais restritiva, tem especial destaque a Convengdo Europeia de Direitos Humanos, cujo art. 34
prevé que somente as proprias vitimas podem peticionar a Corte (“O Tribunal pode receber petigoes de
qualquer pessoa singular, organizagdo nao governamental ou grupo de particulares que se considere vitima
de violagdo por qualquer Alta Parte Contratante dos direitos reconhecidos na Convengdo ou nos seus
protocolos. As Altas Partes Contratantes comprometem - se a ndo criar qualquer entrave ao exercicio
efectivo desse direito™). A questdo do acesso a justiga serd retomada no ultimo capitulo da tese.

17 Quanto a admissibilidade das peti¢des, é interessante registrar que nem todas as peticdes sdo de fato
apreciadas pela Comissdo. Isso porque as petigdes recebidas passam primeiro por um exame de “pré-
admissibilidade” na Se¢do de Registro da Secretaria Executiva da Comissdo IDH, etapa em que a maior
parte delas ja é sumariamente rejeitada. Também & possivel que o grupo da Se¢do de Registro decida por
solicitar informacdes adicionais a pessoa peticiondria antes de prosseguir em dita analise de pré-
admissibilidade. As peti¢des que superam esse exame preliminar no Registro é que, em regra, sdo
encaminhadas para a Comissdo, que entdo se pronunciara por meio do relatério de (in)admissibilidade. Essa
etapa preliminar esta prevista no Regulamento da Comissdo como “revisdo inicial” ou “tramitagdo inicial”;
cf. arts. 26 e 29.

18 Segundo o art. 24 de seu Regulamento: “A Comissio podera, motu proprio, iniciar a tramitagdo de uma
peticao que retina, a seu juizo, os requisitos para tal fim.”
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interestatais.!” Ademais, na hipétese de os peticionarios apresentarem desisténcia, pode a
Comissdo dar continuidade ao caso, se assim reputar devido.?’

A Comissdo, apds instru¢do e manifestagdo dos interessados, emitira um
relatorio apreciando o mérito do caso. Encontrando-se violacdo de direitos humanos
protegidos no SIDH, sdo feitas as referidas recomendagdes ao Estado. E, ndo sendo
cumpridas as recomendagdes formuladas no relatério de mérito, poderd entdo o caso ser
submetido a Corte. Apenas a Comissdo e os Estados podem fazé-lo. A apresentacdo do
caso a Corte também fica condicionado a circunstancia de o Estado em questdo
reconhecer ou ter reconhecido a sua competéncia contenciosa.?!

Na Corte, apresentado o caso pelo Estado ou, mais usualmente, pela Comissao,
ele tera tramitagcdo propria. Serd instruido e, ao final, decidido com a prolagdo de uma
senten¢a. Se entender ter havido violagdo a Convengao (ou a outros tratados aplicaveis),
a Corte determinard também as respectivas medidas reparatérias € o reembolso de
despesas havidas pelas vitimas com o acompanhamento do caso.?? Poder4, ainda, adotar
medidas de urgéncia em casos ja submetidos a sua apreciacao; antes da submissao do
caso, podera igualmente conceder medidas provisorias, mas ai somente por provocagao
da Comissdo.?* Em qualquer hipétese, a Corte supervisionara o cumprimento da sentenga
ou da medida provisoria.?*

Por fim, vale registrar que em qualquer etapa da tramitacdo do caso, seja num

primeiro momento perante a Comissao, seja na fase judicial, ha a possibilidade de as

19 Cf. arts. 45 e 61 da CADH.

20 Conforme o art. 41 do Regulamento da Comissdo: “O peticionario podera desistir de sua petigdo ou caso
a qualquer momento, devendo para tanto manifesta-lo por instrumento escrito 8 Comissio. A manifestagao
do peticionario sera analisada pela Comissao, que podera arquivar a peticdo ou caso, se assim considerar
procedente, ou prosseguir na sua tramitagdo no interesse de proteger determinado direito.”

21 Cf. arts. 48-51 da CADH. Ainda, conforme o art. 45.1 do Regulamento da Comissao, esta, entendendo
que suas recomendagdes ndo foram cumpridas pelo Estado (e ndo sendo o caso de suspensdo do prazo para
cumprimento — art. 46), “submetera o caso a Corte, salvo por decisdo fundamentada da maioria absoluta
dos seus membros”. O art. 45.2, por sua vez, estipula pardmetros para a decisdo de submissdo (posi¢ao do
peticionario, natureza e gravidade da violacdo, necessidade de desenvolver ou esclarecer a jurisprudéncia
interamericana e potencial efeito da decisdo da Corte nos ordenamentos internos). Vale registrar, além
disso, que ha dois relatérios de mérito distintos, um previsto no art. 50 e outro, no art. 51 da CADH. E
emitido um primeiro relatério confidencial, o do art. 50. Nao havendo cumprimento das medidas
recomendadas, ai sim ha a op¢ao de submeter o caso a Corte, ou prosseguir apenas no &mbito da Comissdo,
hipdtese em que podera entdo ser emitido um segundo relatério de mérito, publico ou néo (qual seja, o
relatorio a que se refere o art. 51).

22 Cf. art. 63.1 da CADH.

23 Cf. art. 63.2 da CADH.
24 Cf. art. 69 do Regulamento da Corte.
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partes chegarem a uma solucdo amistosa. Sendo esta alcangada, fica sujeita ao controle

da Comisséo ou da Corte, conforme 0 momento em que isso ocorra.?’

1.2 O direito a reparacio integral e as reparacdes coletivas

Conquanto quantitativamente o numero casos decididos seja reduzido, se
comparado, por exemplo, com o Sistema Europeu de Direitos Humanos, a Corte
Interamericana ¢ reconhecida, qualitativamente, como inovadora no campo das medidas
remediais que determina frente as violagdes de direitos humanos.?¢ Inclusive, considera-
se que a sua compreensao de reparagdo a que as vitimas tém direito ¢ uma das grandes
contribui¢des da Corte ao direito internacional dos direitos humanos.?’

Mais especificamente, com base no art. 63.1 da Conven¢do,”® a Corte

Interamericana concede diferentes medidas reparatorias para conferir as vitimas restitutio

25 Sobre o controle das solu¢des amistosas, conforme o art. 63 do Regulamento da Corte: “Quando a
Comissdo, as vitimas ou supostas vitimas ou seus representantes, o Estado demandado e, se for o caso, o
Estado demandante em um caso perante a Corte comunicarem a esta a existéncia de uma solugdo amistosa,
de um acordo ou de outro fato idoneo para dar solugdo ao litigio, a Corte resolvera, no momento processual
oportuno, sobre sua procedéncia e seus efeitos juridicos.” A Corte pode decidir pela continuidade do caso
ainda que seja apresentada a solucdo amistosa, ou mesmo que haja desisténcia do demandante ou
reconhecimento da responsabilidade pelo Estado (art. 64). Em relagdo a Comissdo, a possibilidade de
celebragdo de solucdo amistosa estd prevista no art. 49 da CADH, e, sobre o controle, dispde o seu
Regulamento: “Se for alcangada uma solu¢do amistosa, a Comissdo aprovara um relatorio que incluird uma
breve exposi¢ao dos fatos e da solugdo alcangada e sera transmitido as partes e publicado. Antes de aprovar
esse relatdrio, a Comissdo verificara se a vitima da presumida violag@o ou, se pertinente, seus beneficiarios,
expressaram seu consentimento no acordo de solugdo amistosa. Em todos os casos, a solu¢do amistosa
devera ter por base o respeito aos direitos humanos reconhecidos na Convengao Americana sobre Direitos
Humanos, na Declaragdo Americana e em outros instrumentos aplicaveis (art. 40.5). Dito Regulamento
também dispde que “A Comissdo podera dar por concluida sua intervengdo no procedimento de solugo
amistosa se advertir que o assunto ndo ¢ suscetivel de solugdo por esta via” (art. 40.4).

26 SHELTON, Dinah. Remedies in International Human Rights Law. 3.ed. Oxford: Oxford University
Press, 2015, p. 1 (“Compensatory damages for both pecuniary and non-pecuniary injury can be, and are,
afforded by regional human rights courts, but non-pecuniary remedies, such as restitution or measures of
rehabilitation, are less frequently awarded. The Inter-American Court is an exception. It places reparations
at the centre of the entire human rights project”). Também, é possivel dizer que o préprio SIDH “has
experience since its founding nearly 60 years ago is its transformation from a quasi-judicial oversight body
into a normatively intrusive regime with a far-reaching human rights mandate”; e “has become increasingly
ambitious not only in terms of the types of human rights challenges it deals with, but also in terms of what
it demands from states” (ENGSTROM, Par; HILLEBRECHT, Courtney. Institutional change and the Inter-
American Human Rights System. The International Journal of Human Rights, v. 22, n. 9, p. 1.111-
1.122, Oct. 2018, p. 1.116). Ja em termos quantitativos, numa perspectiva comparada, cf. FACHIN, Melina
Girardi; ROBL FILHO, Ilton Norberto; TOMIO, Fabricio Ricardo de Limas. The Inter-American and
European Contexts of Human Rights Protection: a brief comparative analysis of regional courts decisions.
Revista da Faculdade de Direito — UFPR, v. 61, n. 3, p. 67-89, set./dez. 2016.

27 Nesse sentido, PASQUALUCCI, Jo M. The Inter-American Human Rights System: Progress Made and
Still to Be Made. German Yearbook of International Law, v. 52, p. 181-230, 2009, p. 206.

28 Art. 63.1: “Quando decidir que houve violagdo de um direito ou liberdade protegidos nesta Convengio,
a Corte determinard que se assegure ao prejudicado o gozo do seu direito ou liberdade
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in integrum, ainda que a reparacdo integral nem sempre (ou na maioria das vezes) ndo
seja de fato alcangével, tomando em conta os tipos e a gravidade de violagdes de direitos
humanos. As medidas adotadas a esse titulo, em geral, se distinguem em (i) restitui¢ao,
(ii) reabilitagdo, (iii) satisfa¢do, (iv) compensagdo e (v) garantias de ndo repeti¢do.?’

Com a concessao desses diferentes tipos de reparacao, pode-se dizer que a Corte
atua em ao menos trés niveis distintos: individual, comunal e estrutural.° Ndo obstante,
e como seria de se imaginar, esses niveis de atuacdo nem sempre estiveram presentes, ou
nem sempre a pratica reparatoria utilizou-se das mesmas formas de tutela.!

O primeiro caso decidido pela Corte, Velasquez Rodriguez vs. Honduras, com
sentenca de mérito proferida em 29 de julho de 1988, parece representar a perspectiva
individual e mais estreita adotada inicialmente, ao menos se considerada a parte
dispositiva da decisdo. Além de se conceder medida individual relativa aos familiares da
vitima, individualmente identificados, também se limitou a reparacdo de carater
pecuniario.*?

A esposa da vitima Manfredo Veldsquez Rodriguez, alids, chegou a pedir
diferentes tipos de medidas. Por exemplo, pretendia que se ordenasse ao Estado: (i) por
um fim na pratica de desaparecimento forgcado; (ii) investigar cada um dos 150 casos de
desaparecimento; (ii1) apresentar um relatério completo sobre o que de fato ocorreu com

essas pessoas; (iv) desativar os 6rgaos repressores criados especialmente para a praticas

violados. Determinara também, se isso for procedente, que sejam reparadas as conseqiiéncias da medida
ou situagdo que haja configurado a viola¢do desses direitos, bem como o pagamento de indenizagdo justa a
parte lesada.”

29 CASSEL, Douglas. The expanding scope and impact of reparations awarded by the Inter-American Court
of Human Rights. Revista do Instituto Brasileiro de Direitos Humanos, v. 7, n. 7, p. 91-107, 2006/2007,
p- 91. Nas palavras da Corte: “A reparagdo do dano ocasionado pela infracdo de uma obrigacdo
internacional requer, sempre que seja possivel, a plena restitui¢ao (restitutio in integrum), que consiste no
restabelecimento da situagdo anterior. Caso isso ndo seja factivel, como ocorre na maioria dos casos de
violagdes a direitos humanos, o Tribunal determinara medidas para garantir os direitos violados e reparar
as consequéncias que as infragdes produziram. Portanto, a Corte considerou a necessidade de conceder
diversas medidas de reparacdo, a fim de ressarcir os danos de maneira integral, de modo que, além das
compensagdes pecuniarias, as medidas de reembolso, satisfagdo e garantias de ndo repetigdo tém especial
relevancia pelos danos ocasionados”. Corte IDH, Artavia Murillo e outros vs. Costa Rica, Sentenga de 28
de novembro de 2012 (Excegdes Preliminares, Mérito, Reparagdes e Custas), par. 319, citagdes omitidas.
Disponivel em: http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_257 por.pdf.

30 Operando tal diferenciagdo, cf. ANTKOWIAK, Thomas M. Remedial Approaches to Human Rights
Violations: The Inter-American Court of Human Rights and Beyond. Columbia Journal of Transnational
Law, v. 46, n. 2, p. 351-419, 2008, p. 371 e seguintes.

31 Para um panorama, ver também SHELTON, Remedies in International Human Rights Law, op. cit.,
p. 228-232. Ainda, analisando as reparagdes concedidas até 2004 e indicando a crescente expansao
remedial, cf. CASSEL, The expanding scope and impact of reparations..., op. cit., passim.

32 Cf. Corte IDH, Veldsquez Rodriguez vs. Honduras, Sentenga de 29 de julho de 1988 (Mérito), parte
resolutiva. Disponivel em: http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_04_por.pdf.
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de sequestros, tortura, desaparecimento e assassinatos; e (v) estabelecer um fundo de
educacdo para os filhos das pessoas desaparecidas, bem como garantir trabalho para os
filhos j4 em idade para tanto.?*

Em linha igualmente mais abrangente, advogados atuantes no caso pleitearam que
a reparacdo, a luz do art. 63.1 da Convengdo, fosse tanto pecuniaria como moral,
solicitando como medidas reparatorias extrapatrimoniais: (i) declaragdo publica
condenando a pratica de desaparecimento entre 1981 e 1984; (ii) expressdo de
solidariedade para com as vitimas dessas praticas e a respectiva homenagem a elas, com
colocacdo de seus nomes a espacos publicos; (iil) investigagdo exaustiva dos
desaparecimentos, com ateng¢ao especial ao que ocorreu com cada uma das pessoas
desaparecidas e posterior divulgacdo da conclusdes investigatorias; e (iv)
responsabiliza¢do das pessoas envolvidas em tais fatos.>*

Ainda, quando da decisdo do caso, a Corte teceu consideracdes gerais sobre a
pratica de desaparecimento for¢ado ou involuntdrio em Honduras e apreciou sua
(in)compatibilidade com a Convengdo. Também considerou provados outros fatos que
ndo somente aqueles ligados diretamente a vitima individual e seus familiares, concluindo
haver provas suficientes do contexto de violagdes sistematicas de direitos humanos no
periodo, por meio dos repetidos desaparecimentos for¢ados.’® Tudo isso pode ter um
impacto mais amplo — por exemplo, servindo de precedente, se e quando o caso, *® ou
mesmo provocando a adog¢ao de outras medidas relacionadas a nivel local.

Porém, em termos de determinacdes a serem levadas a cabo pelo Estado
demandado, a Corte focou na compensacao individual. Ainda que tenha reconhecido a

obrigacdo de Honduras investigar e punir os responsaveis € prevenir os crimes em

33 Corte IDH, Veldsquez Rodriguez vs. Honduras, Sentenca de 21 de julho de 1989 (Reparagdes e Custas),
par. 7. Disponivel em: http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_07 esp.pdf (em espanhol).

34 Ibid., par. 9.

35 Corte IDH, Veldsquez Rodriguez. .. (Mérito), cit., par. 147; assim, a partir de testemunhos e recortes de
jornais, a Corte reputou provado: “a) Que na Republica de Honduras, durante os anos de 1981 a 1984, um
nimero de pessoas, entre 100 e 150, desapareceu sem que de muitas delas se tenha voltado a ter noticia
alguma (...). b) Que tais desaparecimentos tinham um padrdo muito similar, que se iniciava mediante o
sequestro violento das vitimas, muitas vezes a luz do dia e em lugares povoados, por parte de homens
armados, vestidos em trajes civis e disfar¢cados, que atuavam com aparente impunidade, em veiculos sem
identificacdo oficial e com vidros polarizados, sem placas ou com placas falsas (...). ¢) Que a populagio
considerava como um fato publico e notorio que os sequestros eram perpetrados por agentes militares, ou
por policiais ou por pessoal sob seu comando (...). d) Que os desaparecimentos eram realizados através de
uma pratica sistematica (...).”

36 De todo modo, tratando de algumas dificuldades que a ideia de precedente regional pode apresentar, cf.
MARINONI, Luiz Guilherme. Controle de convencionalidade (na perspectiva do direito brasileiro). In:
MARINONI, Luiz Guilherme; MAZZUOLI, Valerio de Oliveira (coords.). Controle de
Convencionalidade: um panorama latino-americano. Brasilia: Gazeta Juridica, 2013, p. 57-86.
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questdo, ndo houve, estritamente, uma ordem em tal sentido.>’” Ademais, mesmo que se
possa compreender que a Corte entendeu suficiente o reconhecimento dessa obrigacdo na
sentenca de mérito, sem necessidade entdo de incluir uma ordem especifica na sentenca
de reparacdo e custas,*® ¢ facil perceber a diferenca entre tal cendrio e aquele que se
configuraria caso houvesse a determinagdo na parte resolutiva da decisdo — o que poderia

levar, ai, a posterior verificagao de se foi ou ndo totalmente cumprida.

37 Corte IDH, Veldsquez Rodriguez... (Reparagdes e Custas), cit., par. 32 e seguintes. Assim: “32. La
Comision y los abogados sostienen que, en ejecucion del fallo, la Corte debe ordenar algunas medidas a
cargo del Gobierno, tales como la investigacion de los hechos relativos a la desaparicion forzada de
Manfredo Velasquez; el castigo de los responsables de estos hechos; la declaracion publica de la
reprobacion de esta practica; la reivindicacion de la memoria de la victima y otras similares. 33. Medidas
de esta clase formarian parte de la reparacion de las consecuencias de la situacion violatoria de los derechos
o libertades y no de las indemnizaciones, al tenor del articulo 63.1 de la Convencion. 34. No obstante la
Corte ya sefiald en su sentencia sobre el fondo (Caso Velasquez Rodriguez, supra 2, parr. 181), la
subsistencia del deber de investigacion que corresponde al Gobierno, mientras se mantenga la
incertidumbre sobre la suerte final de la persona desaparecida (supra 32). A este deber de investigar se suma
el deber de prevenir la posible comision de desapariciones forzadas y de sancionar a los responsables
directos de las mismas (Caso Velasquez Rodriguez, supra 2, parr. 174). 35. Aunque estas obligaciones no
quedaron expresamente incorporadas en la parte resolutiva de la sentencia sobre el fondo, es un principio
del derecho procesal que los fundamentos de una decision judicial forman parte de la misma. La Corte
declara, en consecuencia, que tales obligaciones a cargo de Honduras subsisten hasta su total cumplimiento.
36. Por lo demas, la Corte entiende que la sentencia sobre el fondo de 29 de julio de 1988 constituye, en si
misma, una forma de reparacion y satisfaccion moral de significaciéon e importancia para los familiares de
las victimas. 37. Los abogados solicitan, igualmente, el pago por el Gobierno de dafios punitivos, como
parte de la indemnizacion, por tratarse en el caso de violaciones extremadamente graves de los derechos
humanos. 38. La expresion ‘justa indemnizacion’ que utiliza el articulo 63.1 de la Convencion, por referirse
a una parte de la reparacion y dirigirse a la ‘parte lesionada’, es compensatoria y no sancionatoria. Aunque
algunos tribunales internos, en particular los angloamericanos, fijan indemnizaciones cuyos valores tienen
propositos ejemplarizantes o disuasivos, este principio no es aplicable en el estado actual del Derecho
internacional. 39. Por todo lo anterior la Corte considera, entonces, que la justa indemnizacion, que la
sentencia sobre el fondo de 29 de julio de 1988 calificé como ‘compensatoria’, comprende la reparacion a
los familiares de la victima de los dafios y perjuicios materiales y morales que sufrieron con motivo de la
desaparicion forzada de Manfredo Velasquez.” Destacando a distingdo entre o reconhecimento do dever de
investigar e, se 0 caso, punir e a auséncia de uma correlata determinagdo ou “repara¢do” ao final, cf.
CANCADO TRINDADE, Antonio Augusto. Thoughts on Recent Developments in the Case-Law of the
Inter-American Court of Human Rights: Selected Aspects. American Society of International Law
Proceedings, v. 92, p. 192-201, 1998, p. 198, n. 18 (“It should not pass unnoticed that, in the earlier
Honduran cases, the Court affirmed the duty of prevention, and clarified what it understood by such duty,
but it did not develop its conceptual basis in the framework of the law of the international responsibility of
the state. Likewise, the Court affirmed the duty of investigation and that of punishment, but, at the stage of
reparations, it did not order the respondent State to prosecute and punish criminally those responsible for
acts in violation of human rights”).

38 «(...) it reiterated that its judgment on the merits required Honduras to investigate the cases, prevent

future violation and punishment those responsible. Therefore, no order was needed” (SHELTON,
Remedies in International Human Rights Law, op. cit., p. 391). A época, conforme sistematica entio
vigente, primeiro era proferida a sentenga de mérito, declarando as violagdes encontradas; depois € que, na
hipotese de as partes ndo alcangarem consenso sobre as reparagdes devidas (em especial, sobre o valor da
indenizacdo pecunidria), era emitida uma segunda sentenca pela Corte, qual seja a sentenga sobre custas e
reparagoes.
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A propdsito, na supervisdo do cumprimento de sentenga, deu-se por encerrado o
caso em 1996, apds o pagamento das indenizagdes.>* Mais do que isso, na sentenga de
reparagdo e custas, ja se indicava que a supervisao se daria somente em relagdo a tal
aspecto pecuniario.*

Na linha desse caso, bem assim do Godinez-Cruz vs. Honduras,*' a Corte, nos dez
primeiros anos de exercicio da sua jurisdigdo contenciosa, em geral, foi timida em prover
formas de tutela ndo pecuniarias, concedendo especialmente medidas compensatdrias,
além de declaratorias. E possivel encontrar determinagdes nio pecuniarias como a
localizacao e identificacdo de cadaveres, antes como satisfagcdo ou reabilitagdo a familia
da vitima ou a dada comunidade do que como medidas de escopo mais abrangente.*?

Uma nova composicao da Corte deu ensejo, entretanto, a mudancas. Em 1998,
foram julgados os casos Garrido vs. Argentina e Loayza-Tamayo vs. Peru, determinando-
se diferentes medidas de tutela especifica individual, a luz da restitutio in integrum e da
adequacao dos tipos de reparagdes conferidas. Nao obstante, a Corte ai ainda ndo foi mais
longe; ou seja, ainda ndo se contou com a determinagao de que o Estado adotasse medidas
de carater geral.*> O cenario comegou a ganhar contornos diversos e mais precisos em
1999, conquanto sem necessariamente ser isso repetido de modo linear em casos

subsequentes.**

3 Cf. Corte IDH, Veldsquez Rodriguez vs. Honduras, Resolugdo de 10 de setembro de 1996
(Cumprimento). Disponivel em: http://www.corteidh.or.cr/docs/supervisiones/velasquez_10 09 96.pdf
(em espanhol). E, alias, ¢ interessante lembrar que o cumprimento se deu apds Carlos Roberto Reina, ex-
Presidente da Corte Interamericana, eleger-se Presidente de Honduras (CASSEL, The expanding scope and
impact of reparations..., op. cit., p. 99).

40« Todo el proceso de cumplimiento de la indemnizacién compensatoria estara bajo la supervision de la
Corte. El proceso se dara por concluido una vez que el Gobierno haya dado cumplimiento integral a la
presente sentencia.” Corte IDH, Veldsquez Rodriguez... (Reparagdes e Custas), cit., par. 59.

41 Como lembra Antkowiak, também em Godinez Cruz vs. Honduras a Corte se referiu a existéncia de uma
obrigacdo continua de investir e prevenir crimes, mas na repara¢do concedeu propriamente apenas a
compensagao financeira (ANTKOWIAK, Remedial Approaches to Human Rights Violations..., op. cit., p.
365).

42 Ver Ibid., p. 365-368. Assim procedeu a Corte no caso Neira Alegria e outros vs. Peru (1996),
determinando a localizagdo, identificagdo e entrega dos restos mortais as familias como uma “reparacdo
moral” (Ibid., p. 367-368). Este foi o primeiro caso em que a Corte decidiu por tal medida como uma
reparagdo moral; ademais, em Caballero Delgado e Santana vs. Colombia (1996), as medidas reparatorias
determinadas incluiram o prosseguimento de processos judiciais e a puni¢cdo das pessoas responsaveis
(SHELTON, Remedies in International Human Rights Law, op. cit., p. 392).

43 Cf. ANTKOWIAK, Remedial Approaches to Human Rights Violations..., op. cit., p. 368-370.

44 “The new perspective introduced with Garrido, then, was not fully put into practice. When the Court
heard more disappearance cases, it fell back into the comfortable remedial scheme of Veldsquez-Rodriguez:
compensation, an order to investigate, and a general instruction to ‘prevent.” More detailed and extensive
‘guarantees of non-repetition’ could have been justified in both Castillo-Pdez v. Peru and Blake v.
Guatemala, for instance, as the cases were products of institutionalized violence in their respective
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Em 2001, a Corte decidiu Olmedo-Bustos vs. Chile, também conhecido como A
Ultima Tentacdo de Cristo vs. Chile, ordenando que o Estado emendasse a propria
Constitui¢do para afastar a previsdo de censura. Exigiu, também em 2001, a cria¢do de
um mecanismo de delimitagdo, demarcagdo ¢ titulagdo de territorios tradicionais, em
Mayagna Awas Tingni Community vs. Nicardagua, e, em 2002, em Caracazo vs.
Venezuela, ordenou a adog¢do de programas de treinamento dirigidos a policiais e
militares.* De fato, a partir de 2001, entrando em sua “era contemporinea”, a Corte
passou a adotar medidas mais amplas, inaugurando um periodo de ‘“ordens
multidimensionais”. Multidimensionais porque direcionadas, conforme o caso, (i) as
vitimas, (ii) a determinadas comunidades e (iii) a sociedade como um todo.*¢

Mesmo em relacdo a casos em que as decisdes visam a conferir reparacdo a
vitimas identificadas, também & possivel notar certa mudanga. Enquanto o caso anterior
mais numeroso, El Amparo vs. Venezuela (1996), cuidava das 16 vitimas que haviam
sofridos ataques, em Baena Ricardo e outros vs. Panama (2001) a tutela concedida pela
Corte abrangeu 270 funcionarios publicos.*’ Isso vem a se acentuar mais para frente, em
2004, quando a Corte decidiu o caso Instituto de Reeducagdo do Menor vs. Paraguai, que
envolvia mais de 3.000 mil vitimas, determinando a ado¢do de diferentes medidas,
incluindo a oferta de tratamento de saude e programas educacionais para os adolescentes
que foram privados de liberdade no estabelecimento.*®

Com respeito a segunda categoria das ditas ordens multidimensionais, de
provimentos voltados a comunidades especificas, embora ndo seja o primeiro em tal
sentido, merece destaque o caso Plan de Sanchez, decidido em 2004, bem assim casos

subsequentes também relacionados a massacres em comunidades. Na hipotese, as

countries. (...) In this way, the most significant changes brought about by Garrido and Loayza-Tamayo
took place on the personal level, directed to the individual victim” (ANTKOWIAK, Remedial Approaches
to Human Rights Violations..., op. cit., p. 370-371, notas de rodapé omitidas).

4 Ibid., p. 382-384. Em 2001, também, no caso Nifios de la Calle (Villagrdn Morales e outros vs.
Guatemala), a Corte determinou que o Estado modificasse sua legislacdo para compatibiliza-la com a
Convencdo (SHELTON, Remedies in International Human Rights Law, op. cit., p. 393-394).

46 Cf. ANTKOWIAK, Remedial Approaches to Human Rights Violations..., op. cit., p. 371 e seguintes.
Obviamente, a narrativa cronoldgica ndo significa que o desenvolvimento remedial tenha sido linear, ou
que, a partir de entdo, em todo caso se tenha medida coletiva ou geral ordenada. Sobre as medidas que se
direcionam a “sociedade como um todo”, incluindo o desenvolvimento jurisprudencial da ideia (mais
abrangente que garantias de ndo repeti¢do), ver também SCHONSTEINER, Judith. Dissuasive Measures
and the “Society as a Whole”: A Working Theory of Reparations in the Inter-American Court of Human
Rights. American University International Law Review, v. 23, n. 1, p. 127-164, 2007, passim.

47 ANTKOWIAK, Remedial Approaches to Human Rights Violations..., op. cit., p. 372.
4 Cf. Ibid., p. 375-377.
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determinacdes incluiram a criacdo de programas educacionais, habitacionais e de saude,
assim como de fundos e comités de implementacdo. Essas ordens de criacdo de
infraestruturas (“infrastructural orders™*’) também se fizeram presentes, por exemplo,
em casos relativos ao deslocamento forcado de comunidades indigenas obrigadas a deixar
suas terras.>’

A terceira categoria, por sua vez, abrange medidas que beneficiam a “sociedade
como um todo” e sdo concedidas para prevenir a recorréncia do mesmo tipo de violagado
(conhecidas, assim, como medidas ou garantias de ndo repeticdo, ja mencionadas).
Incluem-se aqui, especialmente, ordens para que o Estado reforme a legislacdo (ou
mesmo a Constituicdo) e politicas oficiais, ou institua programas de treinamento de
funciondrios publicos.>!

Como garantias de ndo repeticdo, por exemplo, em uma das classificacdes
possiveis, podem-se encontrar medidas para (i) revogagao de normas internas; (ii) criagao
ou adocdo de normas, mecanismos, politicas e praticas; (iii) modificacdo do direito
interno a partir de parametros internacionais; e (iv) realizacao de programas educativos

ou treinamentos.>? Nessa linha, de fato, “as sentencas da Corte ndo somente tém como

4 HUNEEUS, Alexandra. Reforming the State from Afar: Structural Reform Litigation at the Human
Rights Courts. Yale Journal of International Law, v. 40, p. 1-40, 2015, p. 386.

50 ANTKOWIAK, Remedial Approaches to Human Rights Violations..., op. cit., p. 382-384. Em dada
perspectiva, podem ser consideradas reparagdes propriamente coletivas, se contam com “a collective as
beneficiary, collective harm, and a violation of international law in relation to a collective” (SHELTON,
Remedies in International Human Rights Law, op. cit., p. 252).

51 ANTKOWIAK, Remedial Approaches to Human Rights Violations..., op. cit., p. 382-384 (usando tais
tipologias e exemplos).

52 Nesse sentido, c¢f. LAZARO, Maria Carmelina Londofio. Las garantias de no repeticién en la
jurisprudencia interamericana: derecho internacional y cambios estructurales del Estado. México D.F.:
Tirant, 2014, p. 134-190. A autora liga as garantias de ndo repeti¢do, entre outros critérios, a finalidade de
corrigir falhas ou deficiéncias no Estado (com o seu “teste de identificagdo” dessas garantias, ver p. 104).
Por isso, exclui certas medidas que a Corte concede sob tal nomenclatura. Por exemplo, medidas “que en
realidad responden a la figura de reparacion por satisfaccion con alcance individual o incluso colectivos:
actos publicos de reconocimiento de responsabilidad, construccion de monumentos, nominacion de calles,
plazas, creacion de becas académicas en honor a victimas, etc., formulas todas ellas dirigidas a perennizar
el nombre [de] las victimas y preservar la historia de una sociedad, pero no a remediar fallas estructurales
del Estado declarado responsable por una infraccion de la Convencion Americana” (Ibid., p. 105). De fato,
parece haver diferenga entre determinar medidas para mais diretamente evitar que determinada situacdo se
repita e outras medidas que possam ter eventual carater dissuasorio (o que inclusive pode decorrer da
classica responsabilidade civil, ou mesmo ser um dos objetivos das politicas de criminalizaggo e persecugio
penal, como se tem com a ideia de prevencao geral da pena). Cf., também, a pesquisa empirica, incluindo
todas as medidas consideradas de ndo repeti¢do (conforme classificacdo da autora) até 2014, em Ibid., p.
523 e seguintes.
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objeto a reparacdo pelo dano material ou moral das vitimas, mas também sdo a
oportunidade para adotar reformas institucionais, juridicas ou politicas no Estado”.>?

Em termos de politica publica, de fato, ¢ possivel encontrar medidas de ndo
repeticao mais amplas, com determinagdes bastante compreensivas. Por exemplo, por sua
amplitude, merece destaque o caso Cuscul Pivaral e Outros vs. Guatemala, decidido pela
Corte em 2018. Iniciou-se com uma peticao perante a Comissao em 2003, relativamente
a 46 pessoas diagnosticadas com AIDS de 1992 a 2003. Na decisdo, a Corte, inclusive
tomando em conta os compromissos adotados pela Guatemala com a Agenda 2030 para
o Desenvolvimento Sustentavel, ordenou a adoc¢do de uma politica publica em matéria de
AIDS/HIV que abrangesse, entre outros aspectos, a implementagdo de mecanismos de
monitoramento e obten¢do de dados estatisticos, o fornecimento de medicamentos e
exames, o treinamento de pessoal e uma campanha de conscientiza¢do.>*

Podem, de fato, ser identificadas diferentes “decisdes estruturais™ (a depender da
defini¢do que se utiliza, é claro®). Em uma das abordagens, langando-se mdo da
classificacdao de Alexandra Huneeus, por exemplo, pode-se dizer que, até¢ 2015, ao menos
um quarto das decisdes da Corte ordenaram a adog@o de alguma espécie de medida para
implementacdo de reforma estrutural, no que inclui julgamentos que (i) demandam
alteracdo em politicas publicas ou burocracias; (ii) t€ém implicacdes para além das partes
do caso; e (iii) t¢ém o cumprimento monitorado pelo Corte.>®

Nesse sentido, tanto medidas coletivas direcionadas a comunidades especificas ou
a “sociedade como um todo” podem ser consideradas estruturais, bem como algumas
medidas direcionadas a determinados estabelecimentos publicos especificos, tais como
hospitais, escolas ou prisdes. Inclusive € possivel que as medidas coletivas abranjam,

numa mesma decisdo, tanto um estabelecimento especifico como uma dimensao mais

33 CARRASCO, Salvador Herencia. Las Reparaciones em la Jurisprudencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos. /n: AMBOS, Kai; MALARINO, Ezequiel; ELSNER, Gisela (eds.). Sistema
interamericano de proteccion de los derechos humanos y derecho penal internacional. Tomo II.
Montevideo: Konrad-Adenauer Stiftung, 2011, p. 381-402, p. 398, traducao livre.

4 Corte IDH, Cuscul Pivaral e Outros vs. Guatemala, Sentenga de 23 de agosto de 2018 (Excecdes
Preliminares, Mérito, Reparagdes e¢ Custas), par. 224-230 e ponto resolutivo 14. Disponivel em:
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_359 esp.pdf (em espanhol).

35 Uma das distingdes que se pode cogitar é no sentido de se seriam apenas decisdes mais abrangentes,
considerando uma politica como um todo, ou as diferentes causas do problema; ou se abrangeriam também
decisdes mais restritas, voltadas para dados estabelecimentos, ou grupos mais especificos, ou apenas
lidando com alguns dos aspectos da violag@o estrutural vislumbrada. Aqui, opta-se por ndo langar mdo de
uma defini¢@o especifica, considerando relevantes tanto as hipdteses em que a preocupacgdo € uma situagao
ou grupo mais especifico, como hipoteses mais amplas para alcance de reformas estruturais ou
institucionais, incluindo ai a cria¢do e a implementagdo de politicas publicas abrangentes.

36 HUNEEUS, Reforming the State from Afar..., op. cit., p. 3, inclusive n. 10.
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geral. Por exemplo, no caso Poblete Vilches e outros vs. Chile, decidido em 2018, a Corte
determinou ao Estado que adotasse programas de treinamento, garantisse que o Hospital
Sotero del Rio tivesse recursos necessarios para seu adequado funcionamento e
desenhasse uma politica publica para protegio integral de pessoas idosas.>’

O carater inovador das decisdes da Corte estd também, portanto, em que ai se
incluem as chamadas structural injunctions ou decisodes estruturais, de carater coletivo ou
geral, no intento de tutelar direitos de modo mais abrangente e efetivo. Assim, em certo
sentido, se se pode argumentar, como indica Owen Fiss, que as structural injunctions ‘“‘se
tornaram globais”, sendo utilizadas por diferentes tribunais ao redor do mundo,’® o
fenomeno passou também para o plano regional da protecdao dos direitos humanos, com
destaque para o SIDH.’

Structural injunctions podem ser compreendidas como decisdes judiciais que
determinam a realiza¢do de reformas estruturais, de modo a alterar padroes de condutas,

praticas ou politicas de dada instituigd0.®° No contexto regional, podem se encaixar na

57 Corte IDH, Poblete Vilches e outros vs. Chile, Sentenga de 8 de margo de 2018 (Mérito, Reparagdes e
Custas), pontos resolutivos. Disponivel em:
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_349 esp.pdf (em espanhol): “13. El Estado debe
implementar, en un plazo de un afio, programas permanentes de educacion en derechos humanos, en los
términos referidos en el parrafo 237 de esta Sentencia. (...) 14. El Estado debe informar al Tribunal, en el
plazo de un afio, sobre los avances que ha implementado en hospital de referencia, en los términos del
parrafo 238 de la presente Sentencia. 15. El Estado debe fortalecer el Instituto Nacional de Geriatria y su
incidencia en la red hospitalaria, de conformidad con lo establecido en el parrafo 239 de esta Sentencia, asi
como diseflar una publicacion o cartilla que desarrolle los derechos de las personas mayores en materia de
salud, de conformidad con lo establecido en el parrafo 240 de esta Sentencia. 16. El Estado debe adoptar
las medidas necesarias, a fin de disefiar una politica general de proteccion integral a las personas mayores,
en los términos referidos en el parrafo 241 de esta Sentencia.”

58 Mais precisamente, Owen Fiss refere que a decisdo da Suprema Corte dos EUA em Brown v. Board of
Education of Topeka “went global”: “Countries throughout the world began to view Brown as an inspiration
not as an aberration.” FISS, Owen M. Foreword. /In: GARGARELLA, Roberto; ROUX, Theunis;
DOMINGO, Pilar (eds.). Courts and Social Transformation in New Democracies: An Institutional
Voice for the Poor? Burlington: Ashgate Publishing Company, 2006, p. Xi-Xiv, p. Xiii. Sobre o caso Brown,
cf. JOBIM, Marco Félix. Brown v. Board of Education of Topeka: a origem das medidas estruturantes.
Revista Brasileira de Estudos Constitucionais, v. 7, n. 26, mai./ago. 2013, versao eletronica.

3 Comparando os sistemas regionais de protecdo interamericano e europeu e concluindo que ambos
estariam adotando structural injunctions, a semelhanga do direito estadunidense, cf. HUNEEUS,
Reforming the State from Afar..., op. cit., passim. Nesse sentido, no SIDH, tém especial relevancia as
garantias de ndo repeticdo, embora ndo exclusivamente estas possam ser compreendidas como decisdes
estruturais; ja no SEDH, reformas estruturais sdo buscadas pela Corte Europeia de Direitos Humanos
sobremaneira com o emprego do chamado procedimento do julgamento piloto (sobre este procedimento,
cf. abaixo n. 240 e 309).

60 Ainda que seja possivel entender que “structural injunctions” ndo sio uma espécie autdnoma de remedy,
pode-se trazer a classificagdo proposta por Owen Fiss, para facilitar a compreensdo: (i) preventive
injunction “seeks to prohibit some discrete act or series of acts from occurring in the future; (ii) reparative
injunction “compels the defendant to engage in a course of action that seeks to correct the effects of a past
wrong”; e (iil) structural injunction “seeks to effectuate the reorganization of an ongoing social institution”
(FISS, Owen M. The civil rights injunction. Bloomington: Indiana University Press, 1978, p. 7). De todo
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categoria de structural injunctions, especialmente, as garantias de nao repeti¢do
concedidas pela Corte, que vao desde alteragdes mais pontuais da legislacdo (por
exemplo, alteracdo ou revogacao de um dispositivo do coédigo penal), como modificagdes
mais profundas e compreensivas de praticas e politicas estatais (como a formulacao de
toda uma politica publica de saude em matéria de HIV).

Ditas garantias de ndo repeticdo variam de foco e escopo, mas, seguindo nesse
raciocinio, na linha dos Principios Basicos e Diretrizes sobre o Direito a Medidas de
Saneamento e Reparagdo para vitimas de Violagoes Graves ao Direito Internacional dos
Direitos Humanos e ao Direito Internacional Humanitario, adotados pela Assembleia
Geral da ONU em 2005, por meio da Resolugdo 60/147, podem ser compreendidas como

medidas estruturais amplas ligadas a politicas publicas.®!

1.3 Solucdes amistosas e reparacdes coletivas

E igualmente possivel que o caso individual tenha abrangéncia final coletiva por
meio de acordos. A propoésito, pode-se encontrar a defesa da ideia de solu¢des amistosas
como mecanismo potencialmente héabil a propiciar reformas estruturais ou respostas

coletivas mais efetivas,®? além de a Comissdo estar ampliando o espago negocial nos

modo, na presente tese trabalha-se com a ideia sem pretensdo de adotar um conceito fechado, ou uma
definigdo.

61 Como “broad structural measures of a policy nature such as institutional reforms aiming at civilian control
over military and security forces, strengthening judicial independence, the protection of human rights
defenders, the promotion of human rights standards in public service, law enforcement, the media, industry,
and psychological and social services” (VAN BOVEN, Theo. Victims' Rights to a Remedy and Reparation:
The New United Nations Principles and Guidelines. /n: FERSTMAN, Carla; GOETZ, Mariana;
STEPHENS, Alan (eds.). Reparations for Victims of Genocide, War Crimes and Crimes against
Humanity. Leiden: Brill, 2009, p. 19-40, p. 39). Mais precisamente, nos temos do Principio 23 dos
referidos Principios Basicos e Diretrizes, tais garantias “devem incluir, quando aplicavel, todas e qualquer
das seguintes medidas, que também contribuirdo para prevengdo, quais sejam: a) garantir controle civil
efetivo das forcas militares e de seguranga; b) garantir que todos os procedimentos civis e militares
cumpram com os padrdes internacionais de devido processo, justica e imparcialidade; c) fortalecer a
independéncia do Judiciario; d) proteger pessoas em ocupagdes legais, médicas e ligadas a saude, a midia
e a outras profissdes relacionadas, bem como os defensores dos direitos humanos; €) fornecer, de maneira
prioritaria e continua, educagio sobre os direitos humanos e as leis humanitarias internacionais para todos
os setores da sociedade e treinar os oficiais que executam a lei, bem como as forgas militares e de seguranca;
f) promover a observancia aos coédigos de conduta e normas éticas, especialmente aos padrdes
internacionais, por parte dos servidores publicos, incluindo pessoal relacionado a execugdo de lei,
correcional, da midia, servigcos médicos, psicoldgicos, sociais e militares, bem como por parte dos
empreendimentos econdmicos; g) promover mecanismos para evitar ¢ monitorar conflitos sociais e sua
resolu¢do; h) revisar e reformar leis que contribuam para ou permitam violacdes graves ao
Direito Internacional dos Direitos Humanos e ao Direito Internacional Humanitario.”

62 Ver, por exemplo, CONTESSE, Jorge. Settling Human Rights Violations. Harvard Law Review, v. 60,
n. 2, p. 317-375, Summer 2019, passim. De todo modo, o autor defende que devem ser diferenciados os
casos individuais e os estruturais, com incremento da participagdo nestes (ver Ibid., p. 370-371), além de
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casos em tramitagdo,% o que pode levar a mais solugdes coletivas acordadas. Ademais,
as proprias vitimas ou peticionarios podem preferir solugdes da espécie, ndo apenas para
alcancar medidas mais abrangentes, ao lado de eventuais reparagdes individuais, mas
também por entenderem que, a0 menos em principio, serdo mais facilmente cumpridas
pelo Estado, em comparagdo com uma medida imposta.®

Ainda, cabe lembrar que tanto a Comissao como a Corte realizam uma espécie de
controle das solugdes negociadas, rejeitando, confirmando, ajustando ou
complementando as medidas definidas pelas partes. Assim, pode haver uma ampliacao
da dimensdo coletiva da solucdo amistosa na hipotese de se concluir que o acordo ¢
insuficiente frente as violagdes que se procura remediar. Ou seja, o controle pelos 6rgaos
do SIDH pode levar a uma ampliagdo do carater coletivo das medidas reparatdrias
acordadas entre as partes, como serd exemplificado logo abaixo em relagdo a Corte.

No que diz respeito a Comissdo, conforme dados compilados até dezembro de
2013, conforme o primeiro relatério especial relativo as solugdes amistosas, publicado

em 2013, todos os Estados que ja haviam firmado essa espécie de acordo contaram com

outros aprimoramentos. Também, DULITZKY, Ariel. Muy poco, muy tarde: la morosidad procesal de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos. Jurisprudencia Argentina, v. 12, p. 21-75, mar. 2015,
p- 65 (“la solucion amistosa puede ser una herramienta para atender problemas estructurales y temas
recurrentes. El Grupo de Soluciones Amistosas debe fomentar la solucion amistosa para resolver grupos de
casos similares”). Ou, propondo reforma mais ampla de redistribui¢ao das atribui¢des entre a Comissao e
a Corte (ficando aquela responsavel apenas pela admissibilidade e por solugdes amistosas, ndo mais
instruindo o caso e apreciando o mérito), cf. DULITZKY, Ariel. Reflexiones sobre la judicializacion
interamericana y propuesta de nuevos perfiles para el amparo interamericano. /n: YUPANQUI, Samuel B.
Abad; TREMPS, Pablo Pérez (coords.). La Reforma del Proceso de Amparo: La Experiencia Comparada.
Lima: Palestra Editores, 2009, p. 327-360, p. 358, em que sugere que, “A través de un involucramiento mas
profundo en los procesos de solucién amistosa, la Comisién podrd promover la adopcion de politicas
especificas que no solamente procuren solucionar el caso puntual sino el problema estructural que le dio
origen”. Em outra ponta, sinalizando a necessidade de cautela no uso de solugdes amistosas, porque o0s
interesses protegidos podem ser prejudicados, interesses que ndo sdo s6 de um Estado ou das partes, mas
inclusive de todos os Estados partes, cf. RAMOS, André de Carvalho. Processo Internacional de Direitos
Humaneos. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016, p. 234 e n. 64.

63 Cf. a Resolugio 03/20, adotada pela Comissdo IDH para “fortalecer e expandir o procedimento de solu¢do
amistosa”, disponivel em: http://www.oas.org/es/cidh/decisiones/pdf/Resolucion-3-20-es.pdf (em
espanhol). Ainda, conforme o comunicado de imprensa da Comisséo, a resolu¢do materializa “su Proyecto
Piloto de Expansion del mecanismo de soluciones amistosas, como uno de los ejes de trabajo para contribuir
al desarrollo de una justicia interamericana mas efectiva y accesible y el acceso oportuno de las victimas
de violaciones a los derechos humanos a una reparacion integral” — comunicado de imprensa de
21/04/2020, “CIDH adopta Resolucion para fortalecer y expandir el procedimento de soluciéon amistosa”,
disponivel em: http://www.oas.org/es/cidh/prensa/comunicados/2020/084.asp (em espanhol).

64 Assim, por exemplo: “En el caso de la Comision, los niveles mas altos de eficacia en el cumplimiento de
[las decisiones de parte de los Estados] han estado, en gran medida, vinculados al desarrollo de procesos
de solucion amistosa. (...) la practica ha demostrados que se han logrado los mayores avances en materia
de proteccion de los derechos humanos por via de acuerdos de muy distinto alcance y contenido”
(Depoimento de Martin Abregi, em TISCORNIA, Sofia. Activismo de los derechos humanos y
burocracias estatales: El caso Walter Bulacio. Buenos Aires: Del Puerto/CELS, 2008, p. 175).
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ao menos alguma medida de ndo repetigdo, exceto a Guatemala.®> Como ressalta Victor
Abramovich, ndao raro os Estados, no ambito de casos individuais, assumem o
compromisso de implementar reformas em suas instituicdes ou criar mecanismos para
que a sociedade civil participe da formulagao de politicas. Assim, por exemplo, Estados
j& se comprometeram a alterar ou revogar leis, implementar programas de reparacao
coletiva ou em massa, criar programas de prote¢do de vitimas, testemunhas e defensores
de direitos humanos, implementar processos de investigagdo de desaparecimentos, entre
outras solugdes estruturais.®®

No ambito da Corte, o nimero de acordos ¢ menor. Contribui para esse cenario o
fato de a quantidade de casos que chegam a fase judicial ser consideravelmente mais
reduzida, em comparag¢do com os casos que se instalam perante a Comissao. Porém, isso
tampouco significa que os remédios consensuais alcancados sejam menos abrangentes,
ou que se reduzam a reparagdes de cunho individual.®” A titulo ilustrativo, e considerando
a cogitada possibilidade de as medidas coletivas acordadas serem ampliadas apds o
controle judicial, parece interessante mencionar a solu¢do amistosa alcancada em
Pacheco Teruel e outros vs. Honduras (2012). A sentenca do caso contempla tanto

homologacdo das medidas objeto de solugao amistosa como outras acopladas pela Corte.

8 Cf. Comissdo IDH, Grdficos comparativos de acordos de solucdo amistosas (dezembro de 2013).
Disponivel em: http://www.oas.org/es/cidh/soluciones_amistosas/graficas-acuerdos-reparacion.asp (em
espanhol); ainda, indica-se que, das 114 solu¢des amistosas até dezembro de 2013, 36 contaram com
medidas de ndo repeticdo, conforme a classificagdo da Comissao. Ver também o primeiro relatorio da
Comissao especialmente editado sobre as solugdes amistosas — Comissdo IDH, Relatdrio sobre o impacto
do procedimento de solugdo amistosa, primeira edicdo (OEA/Ser.L/V/II doc. 45/13, 18 dez. 2013),
disponivel em: http://www.oas.org/es/cidh/soluciones_amistosas/docs/Informe-Soluciones-Amistosas.pdf
(em espanhol) (sobre as garantias de ndo repeticdo, cf. especificamente p. 52-71); bem assim o relatdrio
mais recente sobre o assunto, de 2018 — Comissdo IDH, Relatorio sobre o impacto do procedimento de
solu¢do amistosa, edicdo atualizada (OEA/Ser.L/V/I1.167 doc. 31, 01 mar. 2018), disponivel em:
http://www.oas.org/es/cidh/informes/pdfs/ImpactoSolucionesAmistosas-2018.pdf (em espanhol). Este
ultimo, conforme dados coletados até 2017, indica que medidas de ndo repetigdo constam de 45 das 137
solucdes amistosas aprovadas (Ibid., p. 87 — ver mais amplamente, também, as p. 45 e 8§7-114). Ademais,
com estudo compreensivo das solugdes amistosas perante a Comissdo, incluindo dados empiricos, cf.
CONTESSE, Settling Human Rights Violations, op. cit., passim (sobre as reparagdes coletivas,
especialmente de carater estrutural, ou garantias de ndo repeticdo, ver p. 353-360); o Brasil ja acordou
medidas abrangentes em relagio ao trabalho escravo no caso José Pereira vs. Brasil (2003) — Ibid., p. 354-
355.

% ABRAMOVICH, Victor. De las violaciones masivas a los patrones estructurales: nuevos enfoques y
clasicas tensiones en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos. SUR — Revista Internacional de
Derechos Humanos, v. 6, n. 11, p. 7-39, dec. 2009, p. 13.

7 Por exemplo, houve solugdo amistosa no caso Benavides Cevallos vs. Equador (1998) (CASSEL, The
expanding scope and impact of reparations..., op. cit., p. 99); e, com medidas mais amplas, também em
Garrido vs. Argentina (1998), incluindo previsdao de o Estado adotar legislagdo tipificando o crime de
desaparecimento, e em Loayza Tamayo vs. Peru (1998), em que se acordou reforma legal para redefinir os
crimes de terrorismo e traicdo (SCHONSTEINER, Dissuasive Measures and the “Society as a Whole”...,
op. cit., p. 150).
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O caso tem por base a violagao de direitos de 107 pessoas privadas de liberdade
em uma das celas do Centro Penal de San Pedro Sula que faleceram em decorréncia de
um incéndio em 2004. O local também apresentava precarias condi¢cdes, como falta de
atencdo a saude, alimentacao insuficiente, superlotacdo, entre outras. O acordo abrangeu,
por um lado, o pagamento de indenizagdo e tratamento psicologico ou psiquiatrico para
familiares dos das pessoas falecidas em tal ocasido, o que foi homologado pela Corte,
acoplando-se parAmetros para implementagio.®

Por outro lado, contemplou medidas mais amplas, em relagdo a situagao carceraria
do pais. As partes haviam previsto a construcdo de um estabelecimento prisional e a
reforma de outros nove, e a Corte foi além e acrescentou medidas de carater imediato.®”
Ainda, a solu¢do amistosa cuidou de medidas legislativas a serem adotadas pelo Estado,
incluindo modificacdo ou revogagao de dispositivos da legislacdo penal e a edicao de uma
nova lei mais abrangente, bem assim de medidas de capacitacdao, em relagdo ao que a
Corte também acrescentou suas ponderagdes.’?7!

Por fim, vale registrar que solu¢des negociadas podem ser igualmente celebradas

depois de ja ter sido apreciado o mérito, como vem a ilustrar o caso um dos casos tratados

8 Vide Corte IDH, Pacheco Teruel e outros vs. Honduras, Sentenga de 27 de abril de 2012 (Mérito,
Reparacdes e  Custas), par. 85-90, 115-118 e 131-142.  Disponivel  em:
http://corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_241_esp.pdf (em espanhol).

% Tbid., par. 97 (“Sin embargo, siendo que los compromisos dispuestos en el acuerdo se ejecutaran a
mediano plazo, la Corte dispone que el Estado deberda implementar medidas de caracter inmediato
tendientes a garantizar los derechos fundamentales de los reclusos, asi como medidas de prevencion de
siniestros en los diferentes centros sefialados en el acuerdo. Para ello, en el plazo de seis meses el Estado
debera remitir a la Corte un informe sobre las medidas urgentes adoptadas para este efecto. Particularmente,
debera informar respecto de las siguientes medidas: i) separar de procesados y condenados; ii) realizar un
diagnostico sobre hacinamiento carcelario; iii) evaluar de situaciones criticas como incendios, iv)
mecanismos y equipo para reaccionar frente a incéndios”).

"0 Ibid., par. 98-114.

"I Outras medidas haviam sido solicitadas, para além do contemplado na solugdo amistosa, mas a Corte
reputou suficiente o que foi acordado, com seus acréscimos (cf. Ibid., par. 123). As medidas solicitadas
incluiam providéncias de abrangéncia consideravel: “Los representantes solicitaron las siguientes medidas
de reparacion: a) la publicacion, a costa del Estado, de un documento que sistematice y recupere la memoria
histérica de los acontecimientos, elaborado por los representantes de las victimas y sus familiares; b) el
establecimiento de una fundacion a cargo del Estado, con su propia personeria juridica, independiente de
este, pero dependiente de la Iglesia Catdlica, cuyo objetivo fundacional sea la investigacion y estudio de
las causas y consecuencias que originan la violencia en el pais, asi como el apoyo y acompafiamiento a
victimas de la misma; c) la concertacion y aprobacion de propuesta y sus correspondientes metodologias
de socializacion, presentada por organizaciones de derechos humanos y similares, que defina nuevas
politicas publicas de seguridad ciudadana; d) un acto publico de rechazo y abandono de las actuales politicas
publicas de seguridad, especialmente en lo atinente al combate de la delincuencia organizada, y e) la
instalacion formal de una Comision juramentada por el Congreso Nacional, conformada por un equipo
multidisciplinario e interinstitucional de organizaciones de derechos humanos y agentes del Estado, con el
objetivo de dar seguimiento a la sentencia resultante de este juicio, bajo la supervision de esta Corte” (n.
122). Em outra ponta, a sentenca inclui a determinago de investigar os fatos e processar os responsaveis,
indo além do previsto no acordo (cf. Ibid., par. 124-130).
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no proximo capitulo, mais especificamente Maria Eugenia Morales de Sierra vs.
Guatemala, que teve tramite perante a Comissdo e contava com uma vitima
individualizada. Apos o relatério de mérito, ou seja, ja durante a fase de implementagao
das recomendagdes, foram negociadas medidas bastante amplas relativas aos direitos da
mulher na Guatemala, em especial no que dizia respeito a previsdes da legislacao civil

nao condizentes com a igualdade de género.

1.4 Medidas de urgéncia coletivas

No campo da urgéncia, ou seja, das medidas cautelares ou provisorias, também se
podem encontrar medidas de carater coletivo, com especial destaque para aquelas que
dizem respeito a comunidades especificas ou a situacdo prisional de dado
estabelecimento.

Assim, por exemplo, medidas cautelares outorgadas pela Comissdo que tém
carater coletivo incluem a protecao de todas as pessoas privadas de liberdade em dado
estabelecimento prisional e comunidades indigenas inteiras, mas também todos os
membros de ONGs de direitos humanos, bem como pessoas afetadas por desastre natural,
entre outras situagdes.”?

No que diz respeito a Corte, para além de um contraste inicial, no ano 2000, entre
as medidas provisorias Haitianos e Dominicanos de Origem Haitiana na Republica
Dominicana (em que a Corte entendeu ndo ser viavel a protecdo de pessoas nao
identificadas que estariam sujeitas a expulsao ou deportagdo), e Comunidade de Paz de
San Jose de Apartado (em que expandiu as medidas protetivas para de modo expresso
abarcar a generalidade dos aproximadamente 1.200 membros da comunidade,
geograficamente localizada), ha outras situagdes em que sd3o concedidas medidas de
carater coletivo, abrangendo as referidas hipoteses de protegdo de pessoas que se
encontram em estabelecimentos prisionais. Neste tltimo caso, a prote¢do, a rigor, pode
incluir ndo apenas todos os presos atuais e futuros, como também as demais pessoas que

frequentam o local, como funciondrios ou visitantes.”®

72 BURBANO-HERRERA, Clara; VILJOEN, Frans. Interim Measures Before the Inter-American and
African Human Rights Commissions: Strengths and Weaknesses. /n: HAECK, Yves; BREMS, Eva (eds.).
Human Rights and Civil Liberties in the 21st Century. Dordrecht: Springer, 2014, p. 157-177, p. 167-
168.

3 Cf. RIETER, Eva. Preventing Irreparable Harm: Provisional Measures in International Human Rights
Adjudication. Antwerp: Intersentia, 2010, p. 646-652. Sobre as medidas provisérias, de modo mais amplo,
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Para ilustrar a hipdtese de medida provisoria de carater coletivo concedida pela
Corte, e para ficar no campo prisional, podem-se mencionar as primeiras proferidas em
desfavor do Brasil, relativas ao estabelecimento prisional Urso Branco (Casa de Detengao
José Mario Alves da Silva). Em 18 de junho de 2002, a Corte determinou que o Brasil
adotasse “todas as medidas que sejam necessarias para proteger a vida e integridade
pessoal de todas as pessoas recluidas na Penitenciaria Urso Branco, sendo uma delas a
apreensdo das armas que se encontram em poder dos internos”.’* Posteriormente,
determinou que o pais adequasse “as condi¢des da penitenciaria as normas internacionais
de protegdo dos direitos humanos aplicaveis na matéria”.”

Entre outras medidas concernentes ao Estado Brasileiro, também, pelo escopo das
providéncias determinadas, que inclusive estipulam sobre o computo de cumprimento de
pena e procuram se articular com a observancia de decisdes locais (neste caso, do
Supremo Tribunal Federal), convém referéncia as medidas provisorias relativas ao
Instituto Penal Placido de Sa Carvalho (IPPSC).

Inicialmente, em 13 de fevereiro de 2017, a Corte havia igualmente estabelecido
que o Brasil deveria adotar, “de forma imediata, todas as medidas que sejam necessarias
para proteger eficazmente a vida e a integridade pessoal de todas as pessoas privadas de
liberdade”.”® Porém, depois, mais especificamente na resolu¢do de 28 de novembro de

2018, além de reiterar o que havia antes determinado, assim resolveu:

2. O Estado deve tomar as medidas necessarias para que, em atenc¢do ao disposto
na Sumula Vinculante No. 56, do Supremo Tribunal Federal do Brasil, a partir
da notificacdo da presente resolugdo, novos presos ndo ingressem no IPPSC e
tampouco se fagam traslados dos ali alojados a outros estabelecimentos penais,
por disposi¢do administrativa. Quando, por ordem judicial, se deva trasladar um

preso a outro estabelecimento, o disposto a seguir, a respeito do computo duplo,

ver BURBANO-HERRERA, Clara. Provisional Measures in the Case Law of the Inter-American
Court of Human Rights. Antwerp: Intersentia, 2010.

"4 Corte IDH, Medidas Provisérias no Caso da Penitencidria Urso Branco (Brasil), Resolugdo de 18 de
junho de 2002, ponto resolutivo L. Disponivel em:
http://www.corteidh.or.cr/docs/medidas/urso_se 01 portugues.pdf.

5 Corte IDH, Medidas Provisérias no Caso da Penitencidria Urso Branco (Brasil), Resolucdo de 29 de
agosto de 2002, ponto resolutivo 6. Disponivel em:
http://www.corteidh.or.cr/docs/medidas/urso se 02 portugues.pdf.

76 Corte IDH, Medidas Provisérias relativas ao Instituto Penal Pldcido de Sd Carvalho (Brasil), Resolugdo
de 13 de fevereiro de 2017, ponto resolutivo L. Disponivel em:
http://www.corteidh.or.cr/docs/medidas/placido_se_01_por.pdf.
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valerd para os dias em que tenha permanecido privado de liberdade no IPPSC,
em atencao ao disposto nos Considerandos 115 a 130 da presente resolugdo.

3. O Estado deve adotar as medidas necessarias para que 0 mesmo computo se
aplique, conforme o disposto a seguir, para aqueles que tenham egressado do
IPPSC, em tudo que se refere ao calculo do tempo em que tenham permanecido
neste, de acordo com os Considerandos 115 a 130 da presente resolucéo.

4. O Estado devera arbitrar os meios para que, no prazo de seis meses a contar
da presente decisdo, se compute em dobro cada dia de privagdo de liberdade
cumprido no IPPSC, para todas as pessoas ali alojadas, que ndo sejam acusadas
de crimes contra a vida ou a integridade fisica, ou de crimes sexuais, ou ndo
tenham sido por eles condenadas, nos termos dos Considerandos 115 a 130 da
presente resolugdo.

5. O Estado devera organizar, no prazo de quatro meses a partir da presente
decisdo, uma equipe criminoldgica de profissionais, em especial psicélogos e
assistentes sociais, sem prejuizo de outros, que, em pareceres assinados por pelo
menos trés deles, avalie o prognostico de conduta com base em indicadores de
agressividade dos presos alojados no IPPSC, acusados de crimes contra a vida e
a integridade fisica, ou de crimes sexuais, ou por eles condenados. Segundo o
resultado verificado em cada caso, a equipe criminologica, ou pelo menos trés
de seus profissionais, conforme o prognostico de conduta a que tenha chegado,
aconselhara a conveniéncia ou inconveniécia do computo em dobro do tempo de
privacdo de liberdade, ou, entdo, sua redugdo em menor medida.

6. O Estado devera dotar a equipe criminologica do nimero de profissionais e
da infraestrutura necessaria para que seu trabalho possa ser realizado no prazo

de oito meses a partir de seu inicio.”’

Como se pode ver dessas medidas ilustrativas, também neste campo os 6rgaos do
SIDH oferecem protecdo coletiva, ndo ficando necessariamente restritos a eventuais
vitimas individualizadas. De qualquer maneira, vale a nota de que a repeticdo ou
persisténcia de medidas de urgéncia sobre o mesmo assunto sinaliza a necessidade de
mudangas mais profundas, com a adogdo de politicas publicas adequadas a nivel
nacional.”® Novamente, as situagdes que envolvem o sistema prisional podem ser bastante

elucidativas, inclusive se se considera que uma suposta “resolucdo” do problema pelo

"7 Corte IDH, Medidas Provisérias relativas ao Instituto Penal Pldcido de Sa Carvalho (Brasil), Resolugdo
de 22 de novembro de 2018, parte resolutiva. Disponivel em:
http://www.corteidh.or.cr/docs/medidas/placido_se_03_por.pdf.

78 Nesse sentido, BURBANO-HERRERA; VILJOEN, Interim Measures Before the Inter-American and
African Human Rights Commissions..., op. cit., p. 177; ¢ BURBANO-HERRERA, Clara; Haeck, Yves.
Provisional measures: Inter-American Court of Human Rights (IACtHR). /n: Max Planck encyclopedia
of international procedural law. Oxford: Oxford University Press, 2019, par. 36.
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Estado em relagdo a dadas pessoas pode se resumir a transferéncia dos beneficiarios para
outro estabelecimento, sem que as condigdes sejam realmente aprimoradas, ou que o

sistema carcerario seja, de fato, objeto de reforma estrutural séria e abrangente.”

1.5 O “mecanismo de casos e peticoes individuais” e a vedacio da actio popularis

O rico cenario de reparagdes, além das medidas de urgéncia e solu¢des amistosas
de abrangéncia coletiva, se insere, porém, no que se costuma chamar de mecanismo (ou
sistema) de “peticdes individuais” ou “casos individuais”, no qual, em grande parte, a
logica e o vocabulario utilizados nao necessariamente acompanham os escopos das tutelas
que foram sendo concedidas e dos direitos que foram sendo reconhecidos, em uma
perspectiva coletivo-estrutural.

Esse mecanismo de atencao “individualizada” € o que enseja o exercicio da fungao
judicial dentro do SIDH, ou entdo, em se tratando da Comissao, o exercicio da que fungao
“quase judicial”,?° fungdes estas que estariam voltadas a averiguagdo da responsabilidade
internacional do Estado a luz das situagdes particularizadas, com a possibilidade,
ademais, de serem concedidas de urgéncia para tutela imediata diante de situacdes de
risco. E o espaco, ai, de utilizagdo do dito “amparo interamericano”,’! que pode
eventualmente ser apreciado também pela Corte, se o caso chegar a tal fase, conforme
visto no inicio deste capitulo.

O mecanismo estaria voltado, prima facie, para violagdes concretas e individuais
e, dada a necessidade de identificacdo das supostas vitimas, entende-se que o SIDH nao
conta, em regra, com agodes coletivas a tutelar um grupo de pessoas indeterminadas

(embora possam ser determinaveis); no maximo, poderia haver uma espécie de joinder

7 Agradeco a Professora Clara Burbano Herrera pelas consideracdes sobre a problematica das reformas
estruturais e as limitagdes de medidas de urgéncia para tanto. De qualquer modo, vale o registro de que é
questdo diversa, e ndo abordada no presente trabalho, a de se internamente uma deciso regional de urgéncia
pode ser ou € utilizada, por diferentes atores institucionais ou da sociedade civil, para aprimoramentos mais
amplos e efetivos.

80 A propria Comissdo, desde o inicio do recebimento de dentincias de violagdes de direitos humanos, ja se
compreendia como 6rgdo quase (ou semi) judicial. “The creation in 1959 of the Inter-American
Commission represented a different approach. The Commissioners were elected as independent experts not
acting under the instructions of their governments. The Commission understood its role to be semi-judicial,
utilizing judicial techniques in fact-finding and in the reasoning and structure of its repotts. (...) The power
granted to the Commission to receive individual petitions, together with its incorporation into the OAS
Charter and the adoption of the American Convention, strengthened the judicial component of the
Commission’s work” (GROSSMAN, Claudio. Proposals to Strengthen the Inter-American System of
Protection of Human Rights. German Yearbook of International Law, v. 32, p. 264-279, 1989, p. 268).

81 CORAO, Carlos M. Ayala. Del amparo constitucional al amparo interamericano como institutos
para la proteccion de los derechos humanos. Caracas: Editorial Juridica Venezolana, 1998, p. 78.
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ou litisconsorcio de pessoas identificadas individualmente, o que as vezes leva a que casos
tenham milhares de vitimas individualizadas, como exemplificado acima.?? Excecdo a
essa regra da individualizacdo haveria apenas para casos mais especificos, como de
comunidades localizadas, quando ndo ¢ possivel ou ¢ extremamente dificil a identificacao
a priori dos individuos.®?

Essa limitacdo as situagdes particularizadas surge, sobretudo, com referéncia a
vedacao de peti¢des do tipo actio popularis; vale dizer, peticdes que ndo tenham vitimas
individualizadas, ou que busquem proteger “a sociedade como um todo”. A expressao
actio popularis tem diversos significados, ¢ verdade, tanto no direito internacional como
no nacional, mas, no que aqui interessa, surge no contexto de peticdes apresentadas por
pessoas, grupos e organizagdes, nos termos do art. 44 da CADH, e ndo por Estados (art.
45 da CADH).%* Assim, a titulo da contextualizagio operada no presente capitulo, importa
ter tal hipotese em mente.

De modo mais especifico, ao que a andlise dos relatorios de admissibilidade da

Comissao indica, a problematica da actio popularis pode ser encontrada, de forma mais

82 Cf. acima item 1.2.

8 Cf., por exemplo, APONTE-ROSSINI, Camille C.; ZELADA, Carlos J. Algunas consideraciones en
torno al tratamiento de los sujetos colectivos en el Sistema Interamericano de Proteccion de los Derechos
Humanos. In: LONDONO-TORO, Beatriz; CARRILLO, Arturo (eds.). Acciones de grupo y de clase en
casos de graves vulneraciones a derechos humanos. Bogota: Defensoria del Pueblo; The George
Washington University Law School; Universidad Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario, 2010, p.
254-294, p. 254-255 (indicando que ndo existem ac¢des coletivas na logica das class actions do direito
estadunidense no SIDH, mas reconhecendo as diferentes possibilidades de litigios coletivos no sistema,
com tutela de grupos ou direitos coletivos, tais como casos envolvendo comunidades indigenas ou certos
estabelecimentos prisionais).

84 No plano internacional, a expressdo actio popularis pode ser encontrada especialmente em ligagdo com
a possibilidade de um Estado demandar outro, ai na protecdo de interesse geral ou comum, e ndo de um
interesse pessoal (cf. ACEVES, William J. Actio popularis: The Class Action in International Law.
University of Chicago Legal Forum, v. 2003, n. 1, p. 353-402, 2003, p. 357-358). Ou, em outros termos:
“Multilateral human rights agreements often give each state party a right to complain that another state
party has not lived up to the obligations of the agreement. Even if the complaining state has no concrete
material interest, there is a common interest in the integrity of the commitments involved. If violations of
international law affect the juridical order and may be complained of by all states, the result is a public
action in favour of the treaty system. This approach has implications for the nature and scope of remedies
that may be afforded because of the focus on compliance and deterrence”) (SHELTON, Remedies in
International Human Rights Law, op. cit., p. 43, nota de rodapé omitida). Nesse sentido, ha no SIDH
uma previsdo “embrionaria” deste tipo de actio popularis, segundo Cagado Trindade, mais especificamente
a hipotese das “comunicagdes” do art. 45 da CADH, o que se diferenciaria de uma class action — ver seu
voto concorrente em Corte IDH, Medidas Provisorias no Caso da Comunidade de Paz de San José de
Apartado, Resolugdo de 18 de junho de 2002. Disponivel em:
www.corteidh.or.cr/docs/medidas/apartado_se 03.pdf (em espanhol). Posteriormente ao referido voto, a
Comissdo Interamericana apreciou duas “comunicagdes interestatais” — Nicardagua vs. Costa Rica (2007,
inadmissibilidade) e Equador vs. Colombia (2013, arquivamento por desisténcia, dado o acordo alcancado
entre os paises). Ainda, sobre a actio popularis no direito internacional, expandir, entre outros, em
AHMADOV, Farid. The Right of Actio Popularis Before International Courts and Tribunals. Leiden:
Brill Nijhofft, 2018.
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nitida, a partir do Relatério de Admissibilidade 48/96 (Emérita Montoya Gonzalez vs.
Costa Rica), a que relatorios posteriores fazem remissdo. Ademais, a enunciagdo dessa
vedagdo aparece influenciada, conforme os relatérios apontam, pela Opinido Consultiva
14/94 da Corte Interamericana, sobre a responsabilidade internacional dos Estados por
edigdo e aplicacdo de leis contrarias a Convengao; nela, a Corte se refere a competéncia
da Comissdo para receber peti¢des que digam respeito a “pessoas determinadas”.®

No mencionado Relatério de Admissibilidade 48/96 (Emérita Montoya Gonzdalez
vs. Costa Rica), a Comissdo consignou que, embora o art. 44 da CADH nao exija que a
peticdo seja apresentada pela propria vitima, isso ndo significa que esteja permitida uma
“acdo in abstracto”. Em suas palavras: “Nao se pode instituir uma actio popularis e
impugnar uma lei sem estabelecer certa legitimagdo ativa que justifique um recurso a
Comissao”, devendo quem peticiona ou se apresentar como vitima, ou representar uma
vitima especifica, ndo bastando que apenas invoque a existéncia de uma lei como violagao
de direitos, “sendo necessario, isso sim, que essa lei tenha sido aplicada em seu
detrimento”.8¢

Em outra oportunidade, no Relatério de Admissibilidade 28/98 (Maria Eugenia
Morales de Sierra vs. Guatemala), referindo-se expressamente ao relatorio anterior,
consignou a Comissdo que, “em geral, sua competéncia no tratamento de casos
individuais se refere a fatos que envolvem os direitos de uma pessoa ou pessoas
especificas”.®” Nessa linha, e considerando ainda a OC 14/94 da Corte, “para iniciar os
procedimentos estabelecidos nos artigos 48 e 50 da Convengao Americanal,] a Comissao
requer uma peticao que contenha uma dentncia de uma violagdo concreta a respeito de
uma pessoa determinada”.®®

Assim também ¢ que ndo se poderia, arguindo a ndo observancia de quota eleitoral

para mulheres, pretender a tutela de um interesse difuso, nem mesmo se se quantificar as

pessoas possivelmente afetadas. No Relatorio de Admissibilidade 51/02 (Janet Espinoza

85 Cf. Corte IDH, Responsabilidade internacional por edigdo e aplicagdo de leis violatérias da Convengdo
(Arts. 1 e 2 Convengdo Americana sobre Direitos Humanos), Opinido Consultiva 14/94, de 09 de dezembro
de 1994. Disponivel em: https://www.corteidh.or.cr/docs/opiniones/seriea_14_esp.pdf (em espanhol). Essa
opinido consultiva, mais especificamente, sera retomada no ultimo capitulo da tese. Aqui, foca-se nos
relatorios de admissibilidade da Comissdo, para efeitos da contextualizagdo que ora se opera.

8 Comissdo IDH, Emérita Montoya Gonzdlez vs. Costa Rica, Relatorio de Admissibilidade 48/96, de 16
de outubro de 1996, par. 28. Disponivel em: https://cidh.oas.org/annualrep/96port/Casol1553.htm.

87 Comissdo IDH, Maria Eugenia Morales de Sierra vs. Guatemala, Relatorio de Admissibilidade 28/98,
de 06 de margo de 1998, par. 30, tradugdo livre. Disponivel em
http://www.cidh.oas.org/annualrep/97span/Guatemalal 1.625.htm (em espanhol).

88 Ibid., par. 31, traducdo livre.
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Feria e outras vs. Peru), entendeu a Comissdao que a Defensoria Publica, uma das
peticionarias, “aduz agir em representagdo em abstrato, ou seja, em nome do coletivo de
mulheres, eleitoras potenciais dos distritos eleitorais de Libertad, Callao e Ica,
quantificadas em 892.868, na forma de uma actio popularis”, sendo, portanto, admissivel
a peti¢do somente em relagdo as pessoas nominal e individualmente identificadas.®® No
caso, a peti¢ao identificava como vitimas 21 mulheres e homens “que aspiravam em cada
um de seus distritos eleitorais a eleger a outras candidatas que ndo puderam participar da
disputa eleitoral porque o sistema de quotasé restritivo”, além do prejuizo
aquelas “892.868 mulheres candidatas e eleitoras  dos distritos  eleitorais
da Libertad, Callao e Ica”.*®

Em toque semelhante, tem-se o Relatdrio de Admissibilidade 48/04 (Felix Roman
Esparragoza Gonzdlez e Nerio Molina Perialoza vs. Venezuela), relativo a peticao
apresentada por duas pessoas no contexto de eleicdes parlamentares de 1998 na
Venezuela, alegando violagdes dos direitos de participagdo politica e informagdo, em
prejuizo dos proprias peticiondrias e também da “grande maioria dos cidadaos
venezuelanos que compareceram as eleigdes™ ocorridas em 08/11/1998.°!

A Comissao concluiu, porém, que a peticao apenas seria, em principio, admissivel
em relacdo aos dois peticionarios, que eram as duas supostas vitimas concretamente
identificadas (embora ao final tenha restado inadmitida, por falta de esgotamento dos
recursos internos pelos peticiondrios/supostas vitimas). Na por¢do relativa aos demais
cidadaos, “a peticao constitui uma actio popularis apresentada em nome de um grupo ndo
determinado de pessoas”;”? isto ¢, “se trata de uma representagio em abstrato, ou similar
a uma actio popularis, ndo se tendo individualizado vitimas concretas, individualizadas
e determinadas”; e, pelos fatos alegados na peti¢ao, tampouco seria “possivel identificar
um grupo definido de vitimas”.”

Assim ¢ que, nesta peticao contra a Venezuela, na linha dos relatorios anteriores,

tampouco estaria atendida a “legitimidade processual”, considerando que a competéncia

8 Comissdo IDH, Janet Espinoza Feria e outras vs. Peru, Relatorio de Admissibilidade 51/02, de 10 de
outubro de 2002, par. 35. Disponivel em:
https://cidh.oas.org/annualrep/2002port/Peru.12404.htm# ftnref2.

%0 Ibid., par. 34.

°! Comissdo IDH, Felix Romdn Esparragoza Gonzdlez e Nerio Molina Perialoza vs. Venezuela, Relatério
de Admissibilidade 48/04, de 13 de outubro de 2004, par. 2, traducdo livre. Disponivel em:
http://www.cidh.org/annualrep/2004sp/venezuela.12210.htm (em espanhol).

92 Ibid., par. 40.
% Ibid., par. 47.
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da Comissdo “para o tratamento de casos individuais se refere a fatos que envolvem os
direitos de pessoas ou pessoas especificas”, havendo competéncia ratione personae
somente em relagdo as duas pessoas individualizadas, portanto.”* Em suma, “para que
uma peticdo seja admissivel devem existir vitimas concretas, individualizadas e
determinadas[,] ndo sendo admissiveis peti¢des feitas [como] ‘actio popularis’, ou seja,
em nome de todo o povo de um pais”.”

Como indica a observacdo de que no caso acima tampouco se poderia identificar
um “grupo definido de vitima”, tem-se, por outro lado, que a inviabilidade de “acdes
populares” nao impede, segundo a Comissao, que se admita a peticdo quando parte das
vitimas nao teve ainda sua identificac¢do realizada em razao das circunstancias concretas,
como na hipotese de um massacre em dada comunidade. Nesse sentido, por exemplo, no
Relatério de Admissibilidade 88/03 (Massacre de Mapiripan vs. Colombia), tomando em
conta que a documentagao oficial apresentada confirmava que no ambito interno se havia
reivindicado o assassinato de 49 pessoas durante o massacre em Mapiripan, entre 15 a 20
de julho de 1997, e que as autoridades locais ndo conseguiram encontrar e identificar
todos os corpos das vitimas, a Comissao decidiu que seria entdo competente para apreciar
o caso, tanto em relacdo as duas pessoas nomeadas individualmente como para as demais
47 pessoas ainda ndo identificadas.”®

Ademais, as restrigdes a uma “acao popular” se ddo sem prejuizo de uma espécie
de joinder ou litisconsércio multitudinario de varias vitimas identificadas em listas
anexas, mesmo que em numero elevado, como no caso lista contemplando mais de mil
membros de partido politico sujeitos a perseguicao politica mediante ameaga, assassinato
ou desaparecimento. Assim entendeu a Comissao no Relatério de Admissibilidade 05/97
(Integrantes e Militantes da Unido Patriotica vs. Colombia). Considerando que “as listas

de vitimas apresentadas pelos peticiondrios neste caso incluem os nomes de cada uma

% Ibid., par. 39.
% Ibid., par. 36.

% Comissdo IDH, Massacre de Mapiripdn vs. Colémbia, Relatorio de Admissibilidade 88/03, de 22 de
fevereiro de 2001, par. 27. Disponivel em:
http://www.cidh.oas.org/annualrep/2000sp/Capitulolll/Admisible/Colombial2.250.htm (em espanhol). A
dificuldade de identificag@o de todas as 49 pessoas permaneceu durante todo o tramite do caso e inclusive
foi enfrentada pela Corte, que acabou por conceder medidas de reparagdo mesmo em relag@o a quem ainda
ndo havia logrado obter identificacdo, inclusive determinando a criagdo de um mecanismo oficial a nivel
nacional para monitorar o cumprimento das repara¢des ordenadas. Cf. Corte IDH, Massacre de Mapiripan
vs. Colombia, Sentenca de 15 de setembro de 2005 (Mérito, Reparagdes e Custas), par. 246 e seguintes
(quanto ao  mecanismo de  monitoramento, ver par. 311-312). Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_134_esp.pdf (em espanhol).
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delas e a data e lugar em que se infringiram os direitos humanos da suposta vitima, assim
como uma indica¢do do grupo que se presume responsavel pela acdo”, ha “informacao
adequada para satisfazer os requisitos técnicos enunciados no artigo 32(b) do
Regulamento da Comissdo”.”’

Mesmo assim, a prote¢do seria dessas vitimas em concreto, € ndo de outras
pessoas. No maximo, outros familiares poderiam depois ser reconhecidos como partes
prejudicadas, mas familiares dessas vitimas ja identificadas. Nessa linha de raciocinio, no
relatorio de mérito desse mesmo caso, a Comissao recomendou que um mecanismo fosse
criado para identificar outros familiares das vitimas que ndo foram contemplados pelas
listas anexas, mas ressalvando que tal “mecanismo ndo pretende ampliar o universo de
vitimas do caso, sendo complementar as listas de familiares das pessoas j& declaradas
como vitimas de violagdes de direitos humanos no relatério de mérito da CIDH,
especificamente as vitimas de execugdo e desaparecimento”.”®

De qualquer maneira, ainda, mesmo na légica do litisconsorcio, seguindo a regra
geral, ndo seria admissivel uma identificagdo superficial, no todo ou em parte, dessas
vitimas reunidas em uma s6 peticdo. Foi esse o entendimento da Comissao em Victor

Nicolas Sanchez e outros vs. Estados Unidos (“‘Operagdo Gatekeeper’), em que a petigao

em favor de 354 imigrantes que teriam tido seus direitos violados ao tentar cruzar a

7 Comissdo IDH, Integrantes e Militantes da Unido Patriética vs. Colombia, Relatério de Admissibilidade
05/97, de 12 de margo de 1997, par. 45, traducdo livre. Disponivel em:
http://www.cidh.oas.org/annualrep/96span/Colombial 1227.htm (em espanhol). Depois, consolidando-se
diversas fontes de informagdes, o total de vitimas chegou a mais de seis mil pessoas. Conforme se consignou
no relatério de mérito (cf. nota a seguir): “106. Frente a la cantidad y diversidad de fuentes en los términos
referidos en los parrafos anteriores, la parte peticionaria que representa a la gran mayoria de presuntas
victimas, presento el 18 de febrero de 2013 la informacion consolidada y definitiva sobre las personas que
consideran presuntas victimas. Esta informacion consolidada se refiere a un total de 6.528 presuntas
victimas de los hechos de violencia en contra de integrantes y militantes de la Union Patriotica entre 1984
y 2006”.

%8 Comissdo IDH, Integrantes e Militantes da Unido Patridtica vs. Colombia, Relatério de Mérito 170/17,
de 06 de dezembro de 2017, recomendagdo n. 7, tradugdo livre. Disponivel em:
http://www.oas.org/es/cidh/decisiones/corte/2018/11227FondoEs.pdf (em espanhol). De qualquer modo,
ainda que se pense que o mecanismo de peticdes e casos seja voltado para proteger pessoas especificas,
também neste caso, seguindo a linha de amplas reparagdes devidas “as vitimas”, a Comissao, no relatorio
de mérito em questao, incluiu recomendagdo bastante ampla a titulo de garantia de ndo repeticdo, qual seja,
entre outras medidas: “En atencion al contexto actual de implementacion del acuerdo de paz en Colombia,
la Comision estima que el Estado debe disponer mecanismos idoneos para asegurar que no se vuelvan a
repetir las graves violaciones a derechos humanos contra personas o grupos politicos que desean participar
en la vida politica. Sin perjuicio de los instrumentos de justicia transicional aplicables en cada caso, el
Estado debe tomar medidas para que tales personas puedan incorporarse a la actividad politica con plenas
garantias para ejercer dicha actividad sin discursos estigmatizantes de agentes estatales, ademas, debe
disponer mecanismos para asegurar la proteccion de su vida, integridad y demas derechos para que la
participaciéon en politica no se convierta nuevamente en una amenaza para los mismos” (Ibid.,
recomendacdo n. 6). O caso encontra-se atualmente perante a Corte IDH, pendente de julgamento, apds ter
sido submetido tanto pela Coldmbia como pela Comissdao em 2018.
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fronteira entre México e Estados Unidos; a peticao foi tida por inadmissivel em relagdo
as 114 pessoas cuja informacao apresentada dizia respeito somente “ao sexo e idade da
pessoa, e a data, localizacdo aproximada e causa da morte”, ja que o sistema nao conta
com actio popularis. Diversamente, continua a Comissao, devem ser alegadas “violagdes
concretas dos direitos de pessoas especificas, seja separadamente ou como parte de um
grupo, para que a Comissao possa determinar a natureza e alcance da responsabilidade
do Estado por tais violagdes, assim como as reparacdes pertinentes que deverao outorgar-
se a essas vitimas ou a seus familiares proximos”.”

Como também consignou a Comissdo no Relatorio de Admissibilidade 88/03
(Parque Nacional Metropolitano vs. Panama), ainda que as pessoas sejam parte de um
grupo, a regra ¢ a de que ndo sdo “admissiveis peticdes realizadas in abstracto,
desvinculada dos direitos de seres humanos individualizados”.!%

Existem, ainda, outros relatorios de admissibilidade emitidos pela Comissao que
), 101

fazem referéncia a vedacao da actio popularis (aplicando a regra ou a excegao mas ja

parece claro até aqui que a légica do mecanismo de casos e petigdes seria, prima facie, a

90 Comisséo IDH, Victor Nicolds Sanchez e outros vs. Estados Unidos (“Operagdo Gatekeeper”), Relatorio
de Admissibilidade 104/05, de 27 de outubro de 2005, par. 51, tradug¢do livre. Disponivel em
http://www.cidh.oas.org/annualrep/2005sp/EEUU65.99sp.htm (em espanhol).

100 Comissdo IDH, Parque Nacional Metropolitano vs. Panamd, Relatério de Admissibilidade 88/03, de 22
de outubro de 2003, par. 28. Disponivel em http://www.cidh.org/annualrep/2003port/Panama.11533.htm.

101 Realizando-se busca nos relatérios divulgados pela Comissdo em sua pagina eletronica, além dos ja
referidos, outros podem ser encontrados com mengéo a vedagdo da actio popularis, com destaque para:
Relatorio de Admissibilidade 79/12 (Ivete Jordani Demeneck e Outros vs. Brasil), inadmitindo a peti¢ao
em relacdo ao “reclamo general sobre ‘todas las personas adultas mayores y mentalmente discapacitadas
cuya vida e integridad personal es puesta en riesgo’”’; Relatorio de Admissibilidade 51/10 (Massacres do
Tibu vs. Colombia), afastando a caracterizagdo de actio popularis em relagdo a parte das vitimas de
deslocamento forgado em local especifico, ainda ndo identificadas até tal momento; Relatério de
Admissibilidade 01/07 (Azucena Ferry Echeverry e outros vs. Nicardagua), inadmitindo a peti¢io no que
concerne a inclusdo, como supostas vitimas, de “decenas de miles de electores nicaragiienses, como, por
ejemplo, los 67.158 electores inscriptos que pertenecian a las 204 juntas receptoras y que, de acuerdo con
el Consejo Electoral Supremo, no fueron hallados”; Relatorio de Admissibilidade 85/06 (James Demers vs.
Canada), inadmitindo a peti¢do no que dizia respeito a criangas ndo nascidas e suas maes no contexto da
permissdo do aborto; Relatério de Inadmissibilidade 100/14 (Sequestros Internacionais vs. Estados
Unidos), inadmitindo a peti¢do, pois a pretensdo de questionar a alegada politica dos EUA de realizar
sequestros internacionais seria actio popularis; Relatério de Inadmissibilidade 57/08 (Mario Roberto
Chang Bravo vs. Guatemala), inadmitida a peti¢do no que pretendia a tutela de 8.000 eleitores, dando-se
seguimento somente em relagdo a candidato individualizado; Relatério de Admissibilidade 92/03 (Elias
Santana e outros vs. Venezuela), inadmitindo a peticdo em relag@o a violagdo da liberdade de expressdo de
todas as pessoas da Venezuela por interpretagdo declarada vinculante pela Sala Constitucional do Tribunal
Supremo e também por nio afetagdo pessoal de vitimas individualizadas; ¢ Relatorio de Admissibilidade
11/07 (Nicardgua vs. Costa Rica), admitindo actio popularis em favor da populacao migrante nicaraguense,
mas diferenciando-a de uma demanda in abstrato. Este ultimo tem especial relevancia por renovar a
problematica no contexto de uma comunicagdo interestatal (art. 45 em vez de art. 44 da CADH), indicando
como possivel em tese uma demanda sem individualizagdo das vitimas. De todo modo, como registrado
acima na n. 85, o foco do presente trabalho sdo as “petigdes” do art. 44, e ndo as “comunicagdes” do art.
45.
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protecdo dos direitos humanos de pessoas especificas, em situagdes particularizadas.
Excec¢des haveria, ¢ verdade, mas a reafirmar a regra.

Em resumo, como a prépria Comissdo procurou sintetizar, publicando digesto
sobre suas decisdes a respeito de admissibilidade: (a) o critério geral ¢ o de que se exige
que a petigdo contemple “vitimas concretas, individualizadas e determinadas, ou se
refiram a um grupo de vitimas especifico e definido composto por individuos
determinaveis”; (b) mas, em certas situagdes, se reconhece que nao € possivel identificar
todas as vitimas, ai podem as pessoas ser identificadas “conforme critérios especificos”;
(c) também ¢ possivel que a delimitacdo final das vitimas se dé na etapa de fundo,
considerando as dificuldades do caso, especialmente se se tratar de hipotese em que as
pessoas sdo vitimas por fazerem parte de dada comunidade; (d) tudo isso a luz de que a
determinacdo de quem sdo as vitimas no SIDH se da se maneira autobnoma em relagao a
como ¢ eventualmente feita em sistemas locais; (e) porém, seguindo a regra geral, as
vitimas nao podem ser abstratas, sob pena de configurar actio popularis; e, (f) em relagao

a comunidade indigenas ou “tribais”!?

, sdo elas reputadas grupos determinaveis, o que
se deu inicialmente no seio de medidas provisoérias, sendo que a Comissao considera os
seguintes critérios na analise de se podem, em cada caso, ser consideradas determinadas
— quais sejam, caracteristicas territoriais; caracteristicas demograficas; caracteristicas
culturais; e organizagio politica.'?3

No caso de medidas de urgéncia, de fato, ha maior flexibilidade, inclusive no
ambito da Comissdo, e ndo apenas perante a Corte. Ainda, conforme o Regulamento da
Comissao, as medidas cautelares “poderao proteger pessoas ou grupos de pessoas, sempre
que o beneficiario ou os beneficidrios puderem ser identificados ou forem identificaveis
por sua localizacdo geografica ou seu pertencimento ou vinculo a um grupo, povo,
comunidade ou organiza¢do” (art. 25.3), cabendo aos solicitantes, no pedido, entre outros

aspectos, indicar “os dados das pessoas propostas como beneficiarias ou informagdes que

permitam identifica-las” (art. 25.4.a).

102 Para uma critica dessa aproximagdo, cf. DULITZKY, Ariel. Cuando los afrodescendentes se
transformaron em ‘pueblos tribales’: El Sistema Interamericano de Derechos Humanos y las comunidades
rurales negras. El Outro Derecho, n. 41, p. 13-48, 2010 (artigo também publicado em DULITZKY, Ariel.
Derechos Humanos en Latinoamérica y el Sistema Interamericano: modelos para (des)armar.
Querétaro: Instituto de Estudios Constitucionales del Estado de Querétaro, 2017, p. 575-617).

105 Comissdo IDH, Digesto de decisées sobre admissibilidade e competéncia da CIDH
(OEA/Ser.L/V/I1.175 doc. 20, 04 mar. 2020), p. 21, par. 43-57, com tradugdo livre do trecho citado.
Disponivel em: http://www.oas.org/es/cidh/informes/pdfs/DigestoADM-es.pdf (em espanhol). O
documento também inclui a questao de pessoas juridicas nesse ponto, mas ndo ¢ o foco do presente trabalho;
cf. Ibid., par. 51-52.
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A contraposicao feita ao longo deste primeiro capitulo — entre a inadmissibilidade
de peti¢des coletivas, ou mesmo “populares” ou “abstratas”, de um lado, e a concessao
de amplas medidas reparatorias, de outro — permite identificar um paradoxo no seio do
Sistema Interamericano de Direitos Humanos: valorizam-se reparagdes coletivas, mas ha
persisténcia da ldgica da individualizagao.

O paradoxo também nao deixa de chamar a atencdo por conta da cronologia
aparentemente oposta. Na segunda metade da década de 1990 a Comissdo passa a fazer
referéncia expressa a necessidade de individualizagdo das vitimas e a respectiva vedagao
da actio popularis, dado que a competéncia judicial (ou quase judicial) diria respeito a
“pessoas determinadas”, sob a influéncia da OC 14/94 proferida pela Corte; enquanto a
propria Corte, nessa mesma segunda metade de década de 1990, comega a caminhar rumo
a sua expansao remedial, o que vem a se consolidar nas primeiras décadas do século XXI,
consagrando-se ai o direito a restitutio in integrum com base no art. 63.1 da Convengao.

Assim, e apesar de o art. 44 da CADH estabelecer uma ampla legitimidade para a
apresentagao de peticdes, ndo a limitando a propria vitima ou a um representante por ela
formalmente designado, isso ndo ¢ interpretado como abertura para agdes coletivas — para
acoes que nao tenham como objetivo a tutela dos direitos de “pessoas especificas”, mas
de um grupo mais ou menos amorfo, ndo delimitado na légica do litisconsorcio, até
abrangendo difusamente, em potencial, “toda a sociedade”.

Nao obstante, como a jurisprudéncia ja consolidada da Corte indica, as medidas
ao final concedidas ndo sdo, em boa parte dos casos, restritas aquelas vitimas que haviam
sido inicialmente identificadas (ou as pessoas definidas como “partes prejudicadas” na
sentenca). A mesma perspectiva se reflete no ambito da Comissdo, com edi¢dao de
relatorios de mérito também na perspectiva de conferir reparagao integral “as vitimas”.
E, alids, como regra, uma vez fixadas quem sao as vitimas pela Comissao no relatorio de
mérito, sdo essas as vitimas que fazem parte do caso a ser, eventualmente, submetido a

Corte.04

104 E esse o entendimento adotado pela Corte, no sentido da identificagio das vitimas conforme o relatério
de mérito emitido pela Comissdo, como reiterado, por exemplo, em Corte IDH, Pessoas Haitianas vs.
Republica Dominicana, Sentenga de 28 de agosto de 2014 (Excec¢des Preliminares, Mérito, Reparacdes e
Custas), par. 53. Disponivel em: https://corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_282 esp.pdf (em
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Dessa combinagdo resulta entdo que, embora ndo haja espago para legitimagdo
coletiva, ndo obstante o standing do art. 44 seja “liberal”, as vitimas individualizadas tém
direito a restitutio in integrum, o que potencialmente desembocara em medidas de carater
coletivo, ou mesmo estrutural, que nao dizem respeito somente (ou simplesmente) as
vitimas que venham a ser individualizadas.

A necessidade de individualizagdo remete a no¢do de um conflito interpessoal, de
uma “controvérsia” ou “caso concreto”, o que autorizaria o exercicio da competéncia
contenciosa no SIDH (seja no ambito “quase judicial”, perante a Comissdo, seja
propriamente judicial, posterior e eventualmente perante a Corte). Nessa logica, a
controvérsia seria, em principio, desde o inicio até a Corte, essa disputa interpessoal entre
as vitimas individualizadas e o Estado (“vitimas vs. Estado); o objetivo seria saber se
houve ou nio, em relacdo a elas, violacdo da Convencédo e, entdo, reconhecer ou nio,
também em relagdo a elas, a responsabilidade internacional do Estado.

Ocorre que, ainda que o caso nasga como essa controvérsia subjetivada, algumas
vezes multitudinaria, pode-se constatar, em uma perspectiva mais ampla, nao
necessariamente desconectada da restitutio in integrum, que ele se transforma, deixando
de ser essa disputa individualizada.

Embora essa transformacdo de que se cogita possa ndo acontecer em todo e
qualquer caso que ¢ instaurado no SIDH, transparece do funcionamento do sistema, seja
pelos escopos visados pelas partes atuantes, seja pela ampliacao da protecao regional que
se procura conferir (por exemplo, com a concessao das ditas garantias de nao repeti¢ao),
que o litigio deixa de ser mera disputa ou controvérsia individualizada. O que pode levar
a situacdes em que o paradoxo fica ainda mais evidente, ao se buscar desde o inicio
remediar a situacao geral de violacdo, ainda que disfar¢ada de uma controvérsia concreta
por meio da indicagdo de ao menos uma pessoa afetada.

Essa transformagao do litigio é o tema do proximo capitulo, e tem o proposito de
auxiliar na compreensao do paradoxo que acabou por se instalar no interior do SIDH. Na
sequéncia, o terceiro capitulo trabalha com as possibilidades de transformagdo do
processo, se o litigio ou 0s seus escopos também se transformam, isto €, se avangam ou

se descolam da mera resolucao de disputas. Ao final, no quarto capitulo, se retornara ao

espanhol). Ai, a Corte também menciona o art. 35.1 do seu atual Regulamento, que dispde que “O caso sera
submetido a Corte mediante apresentagdo do relatorio ao qual se refere o artigo 50 da Convengao, que
contenha todos os fatos supostamente violatorios, inclusive a identificagdo das supostas vitimas (...).” A
questdo sera retomada nos proximos capitulos.
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paradoxo, para examina-lo de perto e propor que se siga na transformac¢do também do
processo, especialmente com uma troca de ldégicas, da individualizagdo para a
representagao adequada dos interesses implicados no litigio coletivo, € com abertura para

demandas coletivas.
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2

A TRANFORMACAO DO LITiGIO NO SIDH:
ENTRE O INDIVIDUAL E O COLETIVO

Embora ndo haja formalmente a¢des coletivas no SIDH, ou ndo sejam admissiveis
peti¢des para tutela de um grupo indeterminado, ¢ possivel verificar que litigios coletivos
acabam por se instalar perante a Comissao e, igualmente, na Corte Interamericana, ainda
que sigam sendo denominados de “casos individuais”.

Se ¢ certo que a constatacdo de que ha casos coletivos no SIDH nao ¢ novidade,
seja por meio da identificagdo de casos que envolvem comunidade especifica (por
exemplo, para protecao do direito a terras tradicionais), seja na perspectiva remedial (isto
¢, casos que contam com reparagdes coletivas e sdo entdo assim compreendidos), €
necessario analisar mais detidamente a passagem do caso individual para o caso coletivo,
fendmeno que aqui se opta por denominar de transformacdo do litigio.'® Isso implica
que, a rigor, e ainda que nao de modo explicito, o caso deixa de ser uma simples disputa
individualizada e interpessoal (se ¢ que um dia realmente o foi), ganhando contornos
coletivos, ou mesmo estruturais.

A transformagado do litigio compreende, com especial relevancia para o presente
trabalho, a mutacao que ocorre entre a peticao individual (individualiza, particularizada)
e o remédio final de abrangéncia geral ou coletiva, o que pode se dar durante o tramite do

caso na Comissdo e, em continuagdo, perante a Corte. O “caso concreto” ou a

105 Na presente tese, “caso” e “litigio” sdo utilizados indistintamente — e de maneira plastica. Estritamente
falando, pode-se empregar o termo “litigio” somente no que se refere a Corte IDH, ja que esta seria o 6rgdo
propriamente judicial do sistema regional de prote¢do dos direitos humanos. Porém, aqui, a visdo mais
plastica ¢ utilizada inclusive para abranger o caso que se desenvolve perante a Comissdo, considerando
sobretudo o paradoxo que norteia o trabalho, qual seja, o da contraposi¢do entre a vedagao inicial da actio
popularis e a valorizagdo dos remédios coletivos.
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“controvérsia” perde seu carater de (mera) disputa subjetiva e ganha um perfil coletivo,
mesmo que isso ndo implique menor atengdo aquelas pessoas que sdo de fato
individualmente identificadas.!®

Conquanto a transformacdo evidencie-se entre os dois extremos do paradoxo
trabalhado nesta tese (permanéncia da logica da individualizagdo e valorizacdo e
concessao de remédios coletivos), € possivel, ainda, percebé-la em dimensdes ou sentidos
distintos. Pensando-se nos dois planos que se articulam na protecao dos direitos humanos,
o local e o regional, pode-se cotejar o carater do litigio no plano doméstico com o que ele
ganha ao chegar e depois a tramitar no plano regional.

Em um primeiro sentido, certa transformagao do litigio pode ja acontecer ao se
levar a alega¢do de violacdo de direitos humanos ao sistema de prote¢do regional,
incorporando-se em tal etapa, por exemplo, a participacdo de atores ou organizacdes da
sociedade civil que visam a uma decisdo mais ampla, ou a0 menos de impacto mais
amplo, que a simples resolu¢ao do caso concreto. Por um lado, a discussdo pode nao ter
sido instalada judicialmente como um litigio coletivo no plano doméstico, nem mesmo
como um litigio individual de impacto coletivo escolhido estrategicamente. Pode até
mesmo envolver, ao menos considerando a vitima individualizada, somente uma
investigagdo criminal ainda em andamento, dispensando-se o esgotamento dos recursos
internos diante de eventual atraso injustificado para admitir a tramitacdo do caso no
SIDH. Em outra ponta, também pode ocorrer situagdo em que, conquanto o litigio (lato
sensu) tenha se dado a nivel doméstico com abrangéncia coletiva ou geral, ele chega ao
sistema, formalmente, como individual (ou entdo ¢ individualizado para poder ser
admitido), com o potencial de depois retomar seus contornos coletivos (ou “abstratos”,
como se colocaria a luz da vedacdo da actio popularis).

Em uma segunda abordagem, tem-se a transformagao do litigio no plano regional,
de individual para coletivo. O caso pode se transformar perante a Comissao, quer pela
intengdo dos peticionarios, quer pela pretensao da propria Comissao em procurar dar uma

resposta adequada para os problemas subjacentes aquela situacao particularizada. Ao lado

106 Ao contrario, e como serd retomado no quarto capitulo, a tramitaciio do caso perante a Corte se pauta
pela ideia de autonomia das vitimas, vitimas estas que acabam, assim, falando pelas demais pessoas
interessadas, mas ndo identificadas. Ainda, as vitimas do caso ndo recebem menos atengéo, pois, na logica
da “multidimensionalidade reparatéria” da restitutio in integrum, tratada no capitulo anterior, também so
conferidas reparagdes individualizadas para quem ¢ considerada vitima ou parte prejudicada (em regra,
aquelas pessoas que sao identificadas no relatério de mérito da Comissdo, a ser apresentado a Corte na
submissao do caso).
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disso, a transformacao pode ser cogitada quando o caso passa a ser discutido na Corte,
alongando-se eventual transformacao havida na fase “quase judicial”.

Essa segunda dimensdo se evidencia ndo somente pelos remédios gerais ou
coletivos ao final concedidos pela Corte, mas especialmente pelos pleitos que sdo
formulados pela Comissao e pelos representantes das vitimas (ou por estas), no sentido
de que sejam determinadas ao Estado medidas de carater coletivo ou geral — conquanto
ndo pudessem ser simplesmente pleiteadas quando da apresentacdo da peticdo a
Comissao, sob pena de caracterizarem demandas do tipo actio popularis ou “abstratas” e
nao serem admitidas. A propdsito, as vitimas nominalmente abarcadas pelo caso podem
até mesmo nao ser pessoalmente beneficiadas pelas reformas pelas quais litigam, embora
possam ter o sentimento de justi¢a atendido por saber que outras pessoas em situagao
semelhante ndo sofrerdo violagdo similar, evidenciando a referida transformagao (e
transcendéncia) do litigio.'%’

Em outras palavras, e independentemente de como se busca inicialmente a
prote¢do a nivel nacional (e se ela foi 14 buscada individualmente), pode-se chegar a ter a
conversdo de uma violacao individualizada em um problema coletivo enquanto o caso
ainda tramita perante a Comissdao, desembocando em recomendagdes abrangentes ao
final; ou quando ¢ submetido a apreciagdo da Corte, potencialmente resultando em
medidas reparatérias de igual dimensdo. Tudo isso, ainda, além das hipoteses vistas no
capitulo anterior de as medidas coletivas, ou estruturais, serem alcancadas por meio de
solucdes amistosas durante a tramita¢do do caso.

Para trabalhar a transformacgdo do litigio nesses diferentes sentidos, inicia-se o
presente capitulo com um caso ilustrativo (e paradigmatico em termos de “demanda
abstrata”, a luz da vedacdo da actio popularis) da transformagdo do litigio perante a
Comissao, relativo a previsoes discriminatérias da mulher no Codigo Civil guatemalteco;
e — apos os topicos concernentes a participacao da sociedade civil e aos diferentes tipos

de violagdo que chegam ao SIDH, aspectos que também dao ensejo a transformagao do

107 Vale a nota de que, no Ambito da Corte (sem prejuizo de que semelhante técnica seja adotada pela
Comissdo), também se pode vislumbrar outra forma de possivel transformagdo — ou um acréscimo a ja
existente, ou uma possibilidade adicional. Ai, mais especificamente, pode-se cogitar uma espécie de
coletivizagdo na fase de efetivacdo da decisdo de mérito, por meio da aglutinacdo de supervisoes de
cumprimento de sentenca em relagdo a dado pais, a se dar por diferentes razdes (possivelmente, entre elas,
a tentativa de lidar com um mesmo problema estrutural, ou parte dele). Essa dimenséo, de todo modo, ndo
¢ objeto de reflexdo aqui. Sobre essa aglutinagdo de casos na supervisdo do cumprimento de sentenca pela
Corte Interamericana, ver LIXINSKI, Lucas. Mechanisms of systemic change in regional human rights
courts: swinging the pendulum between legitimacy and impact. Cambridge International Law Journal,
v. 8, n. 1, p. 60-83, 2019, especialmente p. 68-77.
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litigio —, conclui-se o capitulo com um segundo caso ilustrativo da mutag¢do cogitada,
agora perante a Corte, relativo a utilizagdo da técnica de fertilizagdo in vitro na Costa
Rica.

De certo modo, vale registrar, ambos os casos também exemplificam os diferentes
sentidos de transformacgao do litigio antes vislumbrados, ao se considerar o escopo do
litigio (lato sensu) havido no plano nacional, e ndo apenas seus contornos durante a
tramitagdo no SIDH. Mais especificamente, ilustram a ideia de que um litigio, em sentido
amplo, pode ja se instaurar a nivel local com fei¢des coletivas, ou gerais, mas ser
individualizado ao se buscar a protecao regional, para, depois, sofrer nova transformacao
durante a tramitagdo no SIDH, retomando seus contornos coletivos. Isso fica ainda mais
evidente no primeiro caso, em que ha um zigue-zague entre o coletivo e o individual,
inclusive porque ha identidade entre quem atuou internamente na busca de um remédio
coletivo (ai “abstrato”, de declaragao de inconstitucionalidade) e quem procura a protecao
regional e ¢ individualizada como vitima (o fazendo para superar o obstaculo da actio

popularis).'%

2.1 Maria Eugenia Morales de Sierra vs. Guatemala: individualiza¢do da vitima para

impugnacio de situaciio legal e reforma estrutural

Ap6s o casamento, “a mulher ndo pode, sem autorizagdo do marido, exercer
profissdo”, e “esta autorizagdo ¢ revogavel a todo tempo”. Essas eram algumas das
restrigdes trazidas pelos artigos 242 e 244 do Codigo Civil brasileiro de 1916, previsdes
ndo distantes daquelas de codigos civis de outros Estados membros da OEA. Se no Brasil
esse cenario normativo teve significativa mudanga com a Constitui¢ao e, posteriormente,
com o Cédigo Civil de 2002,'” a onda de alteragdes ndo foi vista em outros paises

necessariamente no mesmo €compasso.

198 De qualquer maneira, uma diferenca pode ser vislumbrada em relacdo a essa re-transformacdo do litigio
em coletivo no SIDH em relag@o aos dois casos mencionados. Isso porque, no relativo ao Codigo Civil da
Guatemala, a vitima/peticionaria abre mao da reparagéo individual, deixando evidente a sua intengdo em
alcangar uma protecdo em face da situacdo de violagdo geral; enquanto no segundo, da fertilizagdo in vitro,
a situacdo particularizada dos casais identificados ¢ tomada em conta, com concessdo de reparagdo
individualizada, além da reforma estrutural que se pretende e se determina, a abranger inclusive a
implementacdo de politica publica no sistema publico de satide. Assim, fica mais evidente o zigue-zague
no primeiro caso.

109 A Constituigdo estabelece que os direitos e deveres sdo exercidos igualmente por ambos os conjuges
(art. 226, § 5.°), sendo que a men¢do a “homem e mulher”, mais do que isso, atualmente, deve ser
compreendida de maneira mais ampla, na linha da interpretacdo firmada pelo STF na ADI 4277 ¢ ADPF
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A Comissdo Interamericana ja buscava monitorar a observancia dos direitos das
mulheres na regido, mas, em 1994, foi criado um grupo de trabalho especifico para
elaboracdo de relatorio sobre a compatibilidade das legislagdes nacionais com a CADH,
sobretudo a respeito da discriminagdo que poderia existir em seu desfavor nos sistemas
juridicos dos membros da OEA. Inaugurou-se, ai, o “Projeto para Promover e Proteger o
Direito da Mulher do Hemisfério de Estar Livre de Discriminagdo”, sob a presidéncia do
entdo comissionado Claudio Grossman, designado como relator especial para a
matéria.!°

A partir dos estudos feitos e dos questionarios respondidos por Estados e

organizagdes da sociedade civil, a Comissdo apresentou, no inicio de 1998, os resultados

132, sobre unido estavel de pessoas do mesmo sexo. Quanto ao Codigo Civil de 2002, o projeto de lei que
nele resultou tramitou no Congresso Nacional por mais de duas décadas, com inicio do processo legislativo
em 1975. O texto contava ainda, inicialmente, com algumas previsdes tal como que a dire¢@o da sociedade
conjugal ainda caberia ao marido, ou que, ndo obstante as questdes essenciais sendo decididas de modo
comum, prevaleceria a vontade do marido (art. 1.063, caput e paragrafo tinico, do PL 634/1975). Porém, ja
em nova versdo, em emenda no Senado Federal, tais aspectos foram alterados, prevendo-se a partir de entéo,
numa linha mais igualitaria, que a direcdo caberia a ambos e, em caso de divergéncia sobre questdes
essenciais, poderia qualquer dos conjuges recorrer ao Judicidrio para resolu¢do do impasse (art. 1.569, caput
e paragrafo inico, do PLC 118/1984). Sobre a historia legislativa do codigo, incluindo comparagdes entre
as versOes inicial, final e intermediarias, cf. PASSOS, Edilenice; LIMA, Jodo Alberto de Oliveira.
Meméria Legislativa do Cdédigo Civil: quadro comparativo. Vol. 1. Senado Federal: Brasilia, 2012.
Disponivel em: http://www.senado.leg.br/publicacoes/MLCC/pdf/mlcc_v1 _edl.pdf. Acesso em: 04 jun.
2020. No codigo, atualmente, cf. arts. 1.565 a 1.570, sobre a eficacia do casamento, prevendo a igualdade
entre conjuges.

110 Cf. Comissdo IDH, Relatério Anual de 1994 (OEA/Ser.L/V/11.88, 17 fev. 1995), capitulo 11, item 1.a.
Disponivel em: http://www.cidh.org/annualrep/94span/cap.IL.htm#mujer; e Idem, Relatorio Anual de 1995
(OEA/Ser.L/V/11.91, 28 mar. 1996), capitulo Vv, item 1L Disponivel  em:
http://www.cidh.org/annualrep/95span/cap.V.htm#Progreso. Vale a nota de que, no primeiro, menciona-se
a analise de compatibilidade das legislagdes com o direito regional, enquanto, neste Gltimo, descreve-se o
escopo do projeto de modo mais abrangente, para além de previsdes legais: “El proyecto esta disefiado
especificamente para evaluar si hay compatibilidad entre las legislaciones de los Estados miembros y las
practicas juridicas y de otra indole que se aplican en ellos y las disposiciones de la Convenciéon Americana
sobre Derechos Humanos y de la Declaracion Americana de los Derechos y los Deberes del Hombre. Si
bien esos documentos garantizan los derechos y la libertad de todas las personas, existen todavia ciertas
disposiciones legales y practicas en el ambito nacional que no permiten que la mujer disfrute de los derechos
humanos a plenitud y en condiciones de igualdad.” Como posteriormente explicado no relatério final do
projeto, sua criagdo se deu por uma conjungao de fatores a época: “El nombramiento del Relator Especial
Decano Claudio Grossman, tuvo lugar a raiz de la convergencia de varios factores. En el seno de la Comision
habia crecido la conciencia acerca de la variedad de formas por las cuales leyes y practicas a escala nacional
impedian a la mujer el ejercicio pleno y libre de sus derechos. Esta iniciativa sigui6 a la Conferencia Mundial
sobre Derechos Humanos (Viena, 1993) que reclam¢ la aplicacion de criterios sistematicos integrados para
tratar la condicion juridica y social de la mujer y sus derechos humanos. Coincidié con los tramos finales de
la preparacion de la Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la
Mujer, un tratado que reconoce el vinculo integral que existe entre la discriminacion y la violencia por razén
de sexo. También previd las decisiones de la Cumbre de las Américas, en la que los Estados de la region
manifestaron su compromiso prioritario de promover el adelanto de la condicion de la mujer en la sociedad,
y de la Cuarta Conferencia Mundial sobre los Derechos de la Mujer (Beijing, 1995).” Comissdo IDH,
Relatorio Anual de 1997 (OEA/Ser.L/V/I1.98, 17 fev. 1998), capitulo VI, item 1, ponto II. Disponivel em:
http://www.cidh.oas.org/annualrep/97span/97indice.htm (em espanhol). De todo modo, aqui interessa
especialmente a dimensao das previsdes legais.
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do projeto, incluindo recomendagdes aos Estados da OEA.!'! Embora tenha constatado
mudancas positivas em relagdo a capacidade civil da mulher, especialmente a partir da
década de 1980, obstaculos a plena igualdade permaneciam.'!?

Por exemplo, conforme informado por Bolivia, Guatemala, Panama, Peru e
Republica Dominicana, ainda havia previsdes restritivas da autonomia da mulher em
relagdo ao exercicio de atividades profissionais, exigindo-se autorizagdo do marido,'!3 a
semelhanga do que estabelecido na lei brasileira do inicio do século XX. Por
consequéncia, a Comissao, entre outros aspectos, recomendou aos Estados a revisao da
legislagdo, para adequé-la aos compromissos internacionais por eles assumidos.!'!*

Os resultados do projeto constaram do ja mencionado Relatorio Anual da
Comissao de 1997 (aprovado e apresentado em 1998). Na mesma oportunidade, ao tratar
da situagao dos direitos humanos em paises especificos, a Comissao também destacou
diferenciacdes indevidas ainda presentes no Cédigo Civil da Guatemala. Aliés, registrou
que o governo guatemalteco reconhecia que o codigo estabelecia tratamento diferenciado
indevido entre direitos e responsabilidades de homens e mulheres, ja existindo, a época,
ao menos algumas propostas de alteracdo legislativa; sem, porém, concretizagdo das
mudangas.'!?

Mais do que isso, no comego desse mesmo ano de 1998, no ambito do mecanismo
de casos e petigdes, a Comissao admitiu peticdo que tratava dessa mesma problematica,
publicando o Relatério de Admissibilidade 28/98. A peticado foi apresentada em 1995 pelo
Centro pela Justica e o Direito Internacional — CEJIL e Maria Eugenia Morales Acefia de
Sierra, apos sentenga de constitucionalidade emitida pela Corte Constitucional da

Guatemala. Alegava-se violagdo da CADH pela Guatemala em razdo da existéncia de

1 Este relatorio final com as recomendagdes foi incluido no Relatério Anual da Comissdo de 1997. Ibid.,
capitulo VI, item 1.

12 Ibid., capitulo VI, item 1, ponto II1.B.1.

113 Thid., loc. cit.

114 Ibid., capitulo VI, item 1, ponto V.B e V.C. Mais especificamente, no que concerne ao aspecto

mencionado, assim recomendou a Comissdo: “2. Los Estados deben eliminar serias restricciones para la
mujer, que surgen de otorgar la representacion conyugal o jefatura del hogar al marido, y del
establecimiento de roles en que la mujer es limitada al ambito doméstico. Estas restricciones incluyen: la
facultad del marido a oponerse a que la mujer ejerza profesion, industria, oficio o comercio, cuando
considere que ello perjudica el interés y cuidado de los hijos, y demas obligaciones hogarefias; la asignacion
al marido de la patria potestad decisiva sobre los hijos y la designacién del marido como administrador
unico del patrimonio conyugal. Por otra parte, el deber de reconocimiento de los hijos extramatrimoniales
debe ser obligatorio tanto para el hombre como para la mujer” (Ibid., capitulo VI, item 1, ponto V.C).

115 Ibid., capitulo 5.2, item X.45.
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previsdoes do Codigo Civil discriminatérias da mulher, reputadas constitucionais
internamente.''6

Mais especificamente, alegava-se violagdo dos arts.1.1, 2, 17 e 24 da CADH. Os
dois ultimos dispositivos tratam do contetido dos direitos humanos (prote¢ao da familia e
igualdade perante a lei, respectivamente). Ja os dois primeiros preveem, justamente, a
obrigacao dos Estados de respeitar os direitos humanos e o dever de adotar as disposigoes
de direito interno necessarias para tanto, artigos estes que, em diferentes situagdes,
embasam remédios voltados para ado¢do de medidas legislativas ou de outra natureza
para adequar politicas, praticas ou previsdes normativas a nivel local.!!”

Os dispositivos impugnados do Codigo Civil eram, por sua vez, relativos a
representacdo conjugal pelo homem, com situagdes excepcionais em que a mulher pode
exercé-la (arts. 109 e 115); a administracdo do patrimonio conjugal pelo homem, com
algumas situagdes excepcionais em que a mulher pode administra-lo (arts. 133 e 113); ao
“especial direito e obrigacdo” da mulher de cuidar dos filhos e do lar (art. 110); a
possibilidade de a mulher exercer profissdo ou ter emprego apenas quando isso nao
prejudicar seu papel de mae e “dona de casa”, podendo o homem se opor justificadamente
a tanto (arts. 113 e 114); a representagdo dos filhos do casal e dos bens deles pelo homem
(art. 255); e a possibilidade de eximir a mulher, em razdo de tal condigdo, do exercicio de
tutela e protutela (art. 317).

Inicialmente, os peticionarios pediram, de forma expressa, que a Comissao
averiguasse a compatibilidade das previsdes do Cddigo Civil com as da CADH, in
abstracto."'® Inclusive, antes de proferido o relatorio de admissibilidade, diferentes

escritos foram apresentados pelo Estado e pelos peticionarios, discutindo-se eventual

116 Comissdo IDH, Maria Eugenia Morales de Sierra vs. Guatemala, Relatério de Admissibilidade 28/98,
de 06 de marco de 1998. Disponivel em: http://www.cidh.oas.org/annualrep/97span/Guatemalal 1.625.htm.
(em espanhol). Esse relatério de admissibilidade ndo identifica quem eram os peticiondrios, apenas
referindo-se em dado momento a Maria Eugenia Morales Acefia de Sierra como copeticionaria; ja o
relatorio de mérito do caso conta com tal identificagdo. Cf. Comissdo IDH, Maria Eugenia Morales de
Sierra vs. Guatemala, Relatério de Meérito 04/01, de 19 de janeiro de 2001. Disponivel em:
http://www.cidh.oas.org/annualrep/2000sp/Capitulolll/Fondo/Guatemalal 1.625.htm (em espanhol).

117

Isso se da, com frequéncia, de maneira combinada com os artigos subsequentes que especificam os
direitos humanos. O art. 1.1 prevé: “Os Estados Partes nesta Convengdo comprometem-se a respeitar os
direitos e liberdades nela reconhecidos e a garantir seu livre e pleno exercicio a toda pessoa que esteja sujeita a
sua jurisdi¢do, sem discriminac¢@o alguma por motivo de raga, cor, sexo, idioma, religido, opinides politicas ou
de qualquer outra natureza, origem nacional ou social, posi¢do econdmica, nascimento ou qualquer outra
condicdo social.” O art. 2, por sua vez: “Se o exercicio dos direitos e liberdades mencionados no artigo 1 ainda
ndo estiver garantido por disposigdes legislativas ou de outra natureza, os Estados Partes comprometem-se a
adotar, de acordo com as suas normas constitucionais e com as disposi¢des desta Convencao, as medidas
legislativas ou de outra natureza que forem necessarias para tornar efetivos tais direitos e liberdades.”

18 Comissdo IDH, Maria Eugenia Morales de Sierra vs. Guatemala (1998), cit., par. 3 e 20.
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suficiéncia de projeto de lei para alteragao do codigo, além de audiéncias realizadas para
debate da admissibilidade.'"”

Nao obstante tais providéncias, notando o potencial impedimento ao
prosseguimento frente a vedagdo da actio popularis trabalhada no capitulo anterior, a
Comissao provocou os peticiondrios para que esclarecessem “se estavam solicitando uma
determinacdo in abstracto ou apresentando uma queixa individual”, obtendo como
resposta dos peticiondrios a especificagdo de “que, no caso concreto, Maria Eugenia
Morales Acefia de Sierra havia sido diretamente afetada pela legislacdo impugnada, e
também representava outras mulheres vitimas na Guatemala”. E assim, apos provocagao
da Comissdo, formalizaram a condi¢io de vitima de Maria Eugenia Morales de Sierra.!'?°

Tendo a vitima, entdo, sido individualmente identificada, a Comissdao concluiu
pela admissibilidade da peticdo. Inclusive rejeitou o argumento do Estado no sentido de
que a Comissdao ndo teria competéncia ratione personae pela circunstancia de,
concretamente, a vitima ndo ter sido impedida de exercer atividade profissional;
considerou que a mera vigéncia das disposi¢des impugnadas ja colocaria a mulher casada
(no caso, a vitima identificada) em posicdo de tratamento desigual em relagdo aos
homens. Em outros termos, “Maria Eugenia Morales de Sierra ‘impugna uma situacao
legal’ —a de uma mulher casada compreendida nos citados artigos do Codigo Civil — ‘que

299

a afeta pessoalmente’, de modo que a violagdo concreta esta, em tese, configurada,
., . d -1~ ~ d . d . ~ 121

permitindo a utilizagdo do mecanismo de casos e petigoes.

De modo correlato, e fazendo referéncia a decisdo de admissibilidade ao apreciar
o mérito do caso, a Comissao analisou o “direito de Maria Eugenia Morales de Sierra a
igual protegdo e a igualdade perante lei” e “o caso de Maria Eugenia Morales de Sierra e
a prote¢do da familia”.!?2

Ainda assim, reconheceu ndo apenas a violagdo de direitos substanciais, mas

também das obrigacdes previstas nos referidos arts. 1 e 2 da Convengdo; a Comissao

9 1bid., par. 4-10.

120 Tbid., par. 11-12, citagdo com tradugdo livre. “Los peticionarios formalizaron la condicion de victima de
Maria Eugenia Morales de Sierra en comunicacion del 23 de abril de 1997, fecha desde la cual se considera
establecida en el expediente tal condicion. Segin los peticionarios, Maria Eugenia Morales de Sierra es
una victima que, en su condiciéon de mujer casada con hijos que reside en Guatemala, estd sujeta a un
régimen juridico que limita su capacidad de ejercer sus derechos. Los peticionarios caracterizaron las
normas en cuestion como de aplicacion inmediata, porque afectan los derechos de la victima en virtud de
su sexo y estado civil por el simple hecho de estar en vigor” (Ibid., par. 12).

121 Tbid., par. 24 e 30-35, com tradugdo livre da citagdo direta.
122 Comissdo IDH, Maria Eugenia Morales de Sierra vs. Guatemala (2001), cit., par. 30-45.
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entendeu que o Estado deixou de adotar a medidas legislativas necessarias para adequar
o direito interno, ao ndo modificar ou revogar os artigos impugnados do Cddigo Civil,
“que discriminam contra a vitima e contra as demais mulheres casadas, em violagdo dos
artigos 24, 17 e 11 da Convengdo Americana”.'?* E, diante disso, indo além da situagdo
particularizada, a Comissdo, ademais da reparacdo dos danos a vitima identificada,
recomendou também a adequagio do Codigo Civil.!?*

O caso nao foi submetido a Corte, mas segue sendo monitorado pela Comissao,
atualmente com cumprimento parcial. Merece destaque, ainda, que os peticionarios € o
Estado celebraram acordos de cumprimento em 2005 e 2006, ultrapassando igualmente a
situagdo individual da vitima identificada. A solugdo negocial resultou no
estabelecimento de diferentes medidas a serem adotadas pela Guatemala, referidas pela
Comissao, expressamente, também como medidas de ndo repeticdo, ou “resultados
estruturais do caso”.!?3

Entre essas medidas, encontram-se a criacdo € o custeio de uma fundacédo
(Fundacion para la Dignidad Maria Eugenia Morales Aceria de Sierra — FUNDADIG);
uma investigagdo com o fim de identificar normas discriminatorias da mulher
eventualmente ainda existentes; um diagndstico da situacao de violéncia contra a mulher;
a realizacdo de campanhas de sensibiliza¢do sobre vulnerabilidades das mulheres no pais;

e uma revisdo do material educativo interno com o objetivo de compatibiliza-lo com a

dignidade da mulher.'?¢

123 Ibid., par. 53-54, com tradugdo livre das citagdes.

124 Ibid., se¢do VII (recomendagdes). Mais especificamente: “1. Adecuar las disposiciones pertinentes del
Codigo Civil para equilibrar el reconocimiento juridico de los deberes reciprocos de la mujer y del hombre
dentro del matrimonio, y adoptar las medidas legislativas y de otra indole necesarias para reformar el
articulo 317 del Codigo Civil, para hacer congruente la legislaciéon nacional con las normas de la
Convencion Americana y dar efecto pleno a los derechos y libertades que la misma garantiza a Maria
Eugenia Morales de Sierra. 2. Reparar e indemnizar adecuadamente a Maria Eugenia Morales de Sierra por
los dafios ocasionados por las violaciones establecidas en el presente Informe.”

125 Cf. Comissdo IDH, Relatdrio Anual de 2019 (OEA/Ser.L/V/IL. Doc. 5, 24 fev. 2020), capitulo II, p. 111
— link para a ficha de monitoramento do cumprimento do relatério de mérito de Maria Eugenia Morales de
Sierra VS. Guatemala, par. 2-3 e 20-21 da ficha. Disponivel em:
http://www.oas.org/es/cidh/docs/anual/2019/docs/TA2019cap2-es.pdf (em espanhol).

126 Cf. Ibid., item II da ficha. Como compilado na ficha acessivel pelo referido relatério anual, as medidas
acordadas, mais especificamente, sdo: “A) La creacion de una fundacion que llevara por nombre Fundacion
para la Dignidad Maria Eugenia Morales Acefia de Sierra ‘FUNDADIG’, y para tal efecto asume el Estado
las gestiones y gastos para su constitucion, inscripcion y reconocimiento de su personalidad juridica asi
como el fondo para su funcionamiento. B) Gestionar y colaborar con la realizaciéon de una investigacion
que permita identificar las leyes o normas discriminatorias a la mujer, aun existentes, con el objeto de
planificar acciones. C) Gestionar los fondos y los recursos necesarios para que la FUNDADIG realice tres
investigaciones sobre la problematica de la mujer en Guatemala desde i.- el campo de