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Resumo: a Corte Interamericana de Direitos Humanos vem adotando uma postura preventiva
na elaboracdo das suas sentencas, trabalhando com a ldgica das sentencas estruturantes, ao
determinar a implementagio de politicas plblicas. E a partir desse aspecto que surge a
problematica a ser trabalhada neste artigo: quais as medidas determinadas pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos na implementacdo de politicas publicas pelo Estado
brasileiro, com base no Caso Pueblo Indigena Xucuru y sus Miembros vs. Brasil? Desse
modo, através do método dedutivo, e a partir de pesquisa bibliografica e analise de caso,
objetiva-se averiguar qual o ambito de atuacdo da Corte no que tange a implementacao de
politicas publicas pelo Brasil, tomando-se como base o julgamento acima referido. Conclui-
se, ao final, a determinacdo da constituicdo de um Fundo de Desenvolvimento Comunitario,
configurando a imposi¢édo ao Estado brasileiro de implementar politica publica especifica.
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Abstract: the Inter-American Court of Human Rights has been adopting a preventive posture
on the formulation of its sentences, working with the logicality of their structural sentences by
determining the injunction of public policies. With this being said, the following question to
be studied in the present paper arises: what measures are determined by the Inter-American
Court of Human Rights in the implementation of public policies by the Brazilian State, based
on the case of Pueblo Indigena Xucuru y sus Miembros vs. Brazil? Therefore, through the
deductive method and from bibliographic research and case analysis, the purpose of this paper
is to inquire the Court's scope of action regarding the implementation of public policies by
Brazil, based on the previously mentioned trial. At the end, it is concluded that there is a
Constitution’s determination of a Community Development Fund, stating the imposition of
the implementation of a specific public policy by the Brazilian State.

Keywords: Inter-American Court of Human Rights; human rights; public policies; structural
sentences; Xucuru Indigenous People vs. Brazil’s case.

1. Introducéo

E inegavel que as atrocidades cometidas durante a Segunda Guerra Mundial
causaram efeitos que até hoje influenciam as instituicbes e organizacdes nacionais e
internacionais. Um desses efeitos € o desenvolvimento de um processo de valorizagdo dos
direitos humanos e fundamentais como um todo, bem como do reconhecimento, pelos
Estados, da necessidade de protecdo e garantia desses, com o intuito de se evitarem novas
violagdes.

Diante de tal conjuntura, foram inaugurados organismos internacionais com o0
objetivo de atuar na defesa e protecdo desses direitos. No contexto americano,
especificamente, sobressai-se o Sistema Interamericano de Protecdo aos Direitos Humanos,
que vem atuando atraves da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos e da Corte
Interamericana de Direitos Humanos. Esta Gltima, por sua vez, através da sua funcdo
jurisdicional, vem demonstrando um papel especial, na medida em que as suas sentencgas tém
adquirido um efeito que ultrapassa as partes envolvidas no caso concreto, alcancando a
sociedade e as instituicbes em geral. E isso acontece por meio das chamadas sentencas
estruturantes, as quais, além de determinarem acdes particulares, ordenam a implementacéo
de politicas publicas por parte do Estado, numa légica de protecdo preventiva de direitos.

A partir dai surge a problematica a ser trabalhada ao longo deste artigo, calcada no
seguinte questionamento: tomando-se como referéncia o Caso Pueblo Indigena Xucuru y sus

Miembros vs. Brasil, quais as medidas determinadas pela Corte Interamericana de Direitos
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Humanos (Corte IDH) na implementacdo de politicas publicas pelo Estado brasileiro?
Pretendendo responder ao problema suscitado, utilizar-se-a 0 método dedutivo, partindo-se de
uma perspectiva geral para a particular, atraves de pesquisa bibliografica e analise de caso de
uma decisdo recente proferida pela Corte IDH. O método procedimental, por sua vez,
consistird no método analitico, e a técnica de pesquisa na utilizagdo de documentacéo indireta,
sendo que o aporte doutrindrio servira de embasamento, complementagdo, e efetiva
contribuicdo para a posterior analise da deciséo judicial.

Esse tema merece reflexdo e estudo aprofundado, tendo-se em vista as consequéncias
amplas que emergem das sentencas estruturantes emitidas pela Corte, levando-se em conta a
obrigagdo conferida ao Estado brasileiro em implementar politicas publicas capazes de
prevenir novas violagGes de direitos. Nesse sentido, para alcancar o objetivo pretendido,
tomando-se como base de analise o caso Pueblo Indigena Xucuru y sus Miembros vs. Brasil,
escolhido por ser uma das mais recentes decisGes da Corte condenando o pais, abordar-se-a,
num primeiro momento, a légica de funcionamento e estrutura do Sistema Interamericano de
Protecdo aos Direitos Humanos, tendo-se em vista que se faz necessario estabelecer alguns
conceitos previos e compreender as competéncias de atuacdo desse sistema, para depois
aprofundar a tematica principal. A partir disso, procurar-se-a investigar a conformacdo da
Corte Interamericana de Direitos Humanos e a sua atuacdo no que toca a implementacdo de
politicas pablicas. E, por fim, analisar-se-a a decisdo, a partir da qual sera possivel verificar,
concretamente, como a Corte construiu a sua sentenca no caso apreciado, qual a logica da sua

condenacéo e quais os fundamentos utilizados para tanto.

2. Apontamentos sobre o Sistema Interamericano de Protecdo aos Direitos Humanos

Historicamente falando, ha muito tempo ja se encontram evidéncias de temas
relacionados aos direitos humanos, citando como exemplo a Magna Carta da Inglaterra
(1215), a Bill of Rights (1600), a Declaragdo do Bom Povo da Virginia (1776), a Declaracéo
dos Direitos do Homem e do Cidaddo (1789) e a Liga das Nac0es, originaria do periodo pds
Primeira Guerra Mundial, que transmutou-se posteriormente para Organizacdo das Nacoes
Unidas (ONU). Entretanto, somente comecou-se a falar com mais propriedade sobre 0s
direitos humanos, enquanto categoria juridica, apds o periodo da Segunda Guerra Mundial,
devido a todas as atrocidades e violagdes dos direitos mais basicos do homem e da sua
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dignidade 1a& vivenciadas. A partir dai, percebeu-se a necessidade enfrentar esse tema
internacionalmente, vinculando os paises para evitar acontecimentos futuros de mesmo cunho.
Essa intencdo veio a se concretizar por meio de Declaragbes Internacionais, Pactos e
Convencgbes (COMPARATO, 2008).

Especificamente quanto ao ambito americano, no ano de 1945 realizou-se a
Conferéncia Interamericana sobre os problemas da Guerra e da Paz, na Cidade do México, na
qual pretendeu-se unir os paises da América, organizar um sistema constitucional e afirmar o
compromisso da organizacdo internacional na defesa dos direitos humanos (QUIROGA,
ROJAS, 2007). Dando continuidade ao compromisso internacional, ocorreu no ano de 1948 a
9° Conferéncia Internacional Interamericana, em Bogot4, que culminou na aprovacdo do
Estatuto da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA). Esse documento pregava a defesa
dos direitos do homem, notadamente da sua liberdade e, além disso, trouxe como principio a
ideia de igualdade, pois vedou tratamento diferenciado em razédo de raga, nacionalidade, credo
ou sexo (ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS, 1948).

Pouco tempo depois foi aprovada a Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do
Homem, antes até do que a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, tornando-se o
primeiro documento internacional referente a protecdo dos direitos humanos. Entretanto,
ambas ndo detém caréater cogente, isto é, ndo sdo um documento juridico vinculante, haja vista
seu carater de declaracio® (GORCZEVSKI, 2009).

Nessa perspectiva, pretendendo conferir aos direitos humanos um forte regime
juridico através do fortalecimento do sistema interamericano, em 1959 a Organizacdo dos
Estados Americanos reuniu-se no Chile, em Santiago, onde criou-se a Comissdo
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH). Num primeiro momento, a Comissdo tinha
como funcdo apenas a tarefa de promover tais direitos, e ndo propriamente de protegé-los.
Entretanto, ja em 1965, em nova Conferéncia realizada no Rio de Janeiro, Brasil, alargaram-

se as atribui¢des da Comissdo, que passou a poder realizar também tarefas de controle,

com autorizagdo para receber e examinar peticGes e comunicacgdes individuais, que
contenham dendncias de violagbes de direitos proclamados na Declaragdo
Americana, e com competéncia para dirigir-se aos Estados Americanos, a fim de
obter informacdes e formular recomendagdes (GORCZEVSKI, 2009, p. 171).

* Ressalta-se que existem posicionamentos em sentido diverso, como o de Piovesan (2010) que sustenta que a
Declaracdo possui carater vinculante por diversos motivos, dentre eles o fato de ser um direito costumeiro
internacional, bem como principio geral do direito internacional, obrigando a adogdo de certa conduta pelos
Estados. Ademais, a Declaragdo Universal apresenta-se como verdadeiro norte as ordens juridicas internas, e
muitos dos direitos nela previstos foram incorporados pelas Constitui¢des nacionais.
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Mais adiante, no dia 07 de novembro de 1969, em S&o José, na Costa Rica, 0s
membros da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) reuniram-se para a elaboracéo de
uma Convencéo: a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos, popularmente conhecida
como Pacto de San José da Costa Rica, cujo texto foi aprovado no dia 21 de novembro do
mesmo ano, mas somente veio a entrar em vigor em 1978 (TRINDADE, 2000). A
Convencdo, de suma relevancia neste cendrio, além de prever direitos e obrigacGes aos
Estados, criou dois 6rgdos internacionais: a Comissdo’ e a Corte Interamericana de Direitos
Humanos (QUIROGA; ROJAS, 2007). A partir do compromisso firmado através deste Pacto,
verifica-se que o sistema interamericano procurou abandonar o carater declaratorio, passando
a adotar uma forma escrita com forca cogente.

A Convengdo prevé uma série de direitos civis e politicos, como, por exemplo, o
direito a vida, a integridade pessoal, proibicdo da escraviddo e da serviddo, a liberdade
pessoal, garantias judiciais, liberdade de consciéncia e de religido, protecdo da honra e da
dignidade, liberdade de pensamento e de expressdo, dentre outros. A previsdo dos direitos
econdmicos, sociais e politicos, entretanto, é diferenciada®. A Convencdo ndo elenca
expressamente esses Ultimos, mas determina que os Estados se comprometem em criar e
desenvolver mecanismos, legislagdo, aparatos capazes de, ao longo do tempo,
progressivamente conseguir alcancar a sua plena efetividade (ORGANIZACAO DOS
ESTADOS AMERICANOS, 1969). Nao obstante a Convencéo tenha sido firmada em 1969,
somente em 1992 o Brasil a ratificou, momento a partir do qual o documento passou a ter
validade interna (TRINDADE, 2000).

A Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, 6rgao pertencente ao Sistema
Interamericano de Protecdo aos Direitos Humanos (juntamente com a Corte), possui sede em
Washington e é composta por sete membros, o0s quais sdo eleitos pela Assembleia Geral da
Organizacdo, pelo periodo de quatro anos, podendo ser reeleitos por uma Unica vez. A

principal funcdo da Comissdo consiste em “promover a observancia e a defesa dos direitos

*Em verdade, a Convengdo Americana ndo criou a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, que ja
existia desde 1959, mas redefiniu suas atribui¢des, ampliando as suas fungdes (PRONER, 2002).

6 Artigo 26. Os Estados Partes comprometem-se a adotar providéncias, tanto no ambito interno como mediante
cooperacao internacional, especialmente econ6mica e técnica, a fim de conseguir progressivamente a plena
efetividade dos direitos que decorrem das normas econdmicas, sociais e sobre educacdo, ciéncia e cultura,
constantes da Carta da Organizacdo dos Estados Americanos, reformada pelo Protocolo de Buenos Aires, na
medida dos recursos disponiveis, por via legislativa ou por outros meios apropriados (ORGANIZACAO DOS
ESTADOS AMERICANOS, 1969).
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humanos” (ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS, 1969). Para tanto, a
Comissdo tem competéncia para, por exemplo, formular recomendacdes aos governos dos
Estados membros; solicitar informagdes aos governos; responder as consultas formuladas
pelos Estados membros sobre questdes de direitos humanos, assessorando-0s; e examinar as
peti¢cdes protocoladas por qualquer pessoa ou entidade (AZEVEDO, 2017).

No que tange a ultima funcdo mencionada, cabe destaque ao fato de que qualquer
pessoa pode fazer uma queixa sobre violacao de direitos humanos, perante a Comissdo, nao se
exigindo maiores formalidades, podendo, inclusive, ser feita através do site da Organizacéao
dos Estados Americanos, na lingua inglesa, portuguesa, espanhola ou francesa. Os requisitos
exigidos para que a peticdo seja admitida e analisada pela Comissao estdo previstos no artigo

46, da Convencdo Americana sobre Direitos Humanos, sendo eles:

(a) que a parte tenha esgotado todos os recursos da jurisdicdo interna do Estado
contra o qual esta sendo feita a queixa; (b) que seja apresentada no maximo em seis
meses da data em que a parte tenha sido notificada da deciséo definitiva do tribunal
nacional; (c) que a matéria em questdo ndo esteja na dependéncia de outro processo
de jurisdigdo nacional; (d) sendo a parte interessada pessoa(s) fisica(s), a peticao ou
comunicacdo deve conter sua qualificagdo completa (hnome, nacionalidade,
profissdo, domicilio) e a assinatura da(s) pessoa(s) ou do representante legal.
Também ocorre inadmissibilidade quando os fatos expostos ndo caracterizam
violacdo aos direitos previstos na Convencdo Americana sobre Direitos Humanos ou
guando manifestamente infundados ou improcedentes (GORCZEVSKI, 2009, p.
175).

Apos recebida a peticdo, a Comissdo encaminha ao Estado denunciado uma copia,
para que ele entdo se manifeste. Busca-se, num primeiro momento, uma solucdo amigavel,
um acordo entre as partes envolvidas (Estado e individuo). Caso isso ndo seja possivel, a
Comissao emite um relatério, contendo recomendac@es ao Estado, que devera cumpri-lo no
prazo de trés meses. E, por fim, se ainda assim o Estado ndo tomar as providéncias a ele
imputadas, o caso poderé ser encaminhado para a Corte Interamericana de Direitos Humanos’
(PIOVESAN, 2006).

" Ressalta-se que a Corte Interamericana de Direitos Humanos s6 podera atuar caso o Estado tenha reconhecido
a sua competéncia. O Brasil, especificamente, muito embora tenha ratificado a Convencdo Americana de
Direitos Humanos em 1992, apenas reconheceu a competéncia da Corte no ano de 1998, momento a partir do
qual a Corte passou a ter legitimidade para julgar os casos envolvendo o Brasil como Estado violador de direitos
humanos. Os fatos anteriores a essa data, portanto, ndo podem ser objeto de apreciacdo da Corte (GOMES;
MAZZUOLLI). Entretanto, ainda que algum Estado ndo tenha reconhecido a competéncia da Corte, podera fazé-
lo em casos especificos, conforme previsto no artigo 62, §2°, da Convencéo (PRONER, 2002).
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A Corte, por seu turno, possui duas competéncias: consultiva e jurisdicional®. No que
tange a funcdo jurisdicional, frisa-se que as partes do processo passam a ser o Estado
denunciado de um lado e a Comissao de outro, atuando em defesa do individuo que teve o seu
direito humano violado. Ap6s as manifestacdes das partes, audiéncias, juntada de provas,
pericias quando for o caso, a Corte passa a decidir se houve ou ndo violagdo de um direito
abarcado pela Convengdo Americana. Caso conclua que houve violagéo, ela determinara que
“se garanta ao prejudicado o gozo de seu direito ou liberdade violados. Poderda também
determinar que sejam reparadas as consequéncias da medida, mediante o pagamento de justa
indenizacdo a parte lesada” (GORCZEVSKI, 2009, p. 178-179).

As sentencas da Corte ndo sdo recorriveis, entretanto, caso haja divida quanto ao seu
conteldo, as partes poderdo solicitar interpretacdo. Findo o procedimento, o Estado
condenado devera cumprir com as determinacGes da sentenca. Na sua recusa, a Corte, por
meio do relatério anual, submeterd o caso a Assembleia Geral da Organizacdo dos Estados
Americanos (GORCZEVSKI, 2009). Frisa-se ainda que o Brasil, desde que reconheceu a
competéncia da Corte em 1998, foi condenado oito vezes, nos casos Ximenes Lopes, Escher e
outros, Favela Nova Brasilia, Fazenda Brasil Verde, Garibaldi, Gomes Lund e outros
(Guerrilha do Araguaia), povo indigena Xucuru e, por ultimo, Herzog e outros.

Ocorre que, muito embora inicialmente as decisdes da Corte possuiam efeitos mais voltados
as partes envolvidas, pois determinavam que o Estado garantisse o direito violado e que, em
alguns casos, indenizasse a vitima monetariamente, hoje percebe-se uma atuagdo
diferenciada. As sentencas vém adotando, cada vez mais, um cunho mais abrangente,
pretendendo, com isso, criar uma cultura de respeito aos direitos humanos e evitar futuras
violacBes. Trata-se das chamadas sentengas estruturantes, contetdo que serd abordado no

proximo item.

3. A atuacdo da Corte Interamericana de Direitos Humanos na implementacéo de

politicas publicas através das sentencas estruturantes

No que tange a violacdo de direitos humanos, por muito tempo preponderaram, no

8 Importante lembrar, contudo, que a Corte ndo tem caréater de tribunal de apelacdo, visto que ndo tem a funcéo
de revisar as sentengas proferidas pelos tribunais nacionais, a ndo ser que seja caso de violagdo de direitos
humanos (LEDESMA, 2012).

http://www.culturasjuridicas.uff.br



144 Revista Culturas Juridicas, Vol. 6, Nam. 14, mai./ago., 2019

cenario jurisdicional latino-americano, condenac¢des que determinavam a protecdo do direito
violado, bem como a indenizacdo da vitima. Dessa forma, a sentenca tinha
predominantemente efeitos inter partes, abarcando, notadamente, medidas destinadas a
reparacdo das vitimas. Assim, o Estado condenado deveria adotar medidas para sanar a
violacdo do direito daquele individuo especifico, bem como indeniza-lo nos termos indicados
na sentenca’.

Atualmente, contudo, percebe-se um avanco por parte dos Orgdos jurisdicionais,
inclusive da Corte Interamericana de Direitos Humanos, verificando-se uma progressiva
“expansao da jurisdigdo internacional, com a consequente evolugdo do Direito Internacional
na busca da efetiva concretizagdo da justica internacional” (AZEVEDO, 2017, p. 40), que
tende ndo apenas a sanar a violacdo, mas também a adotar medidas preventivas, voltadas para
o futuro e que alcancem a coletividade. Com isso, surgem as chamadas sentencas
estruturantes, ou macrosentencas, as quais, em Ultima analise, “ultrapassam as partes
envolvidas no processo, surtindo efeitos para além do caso concreto” (LEAL; AZEVEDO,
2017, p. 253).

As sentencas estruturantes determinam, além das medidas de reparacdo de carater
mais concreto, que o Estado adote medidas para que danos de mesmo cunho sejam evitados,
isto é, determina que o Estado implemente politicas publicas voltadas para esse fim. Como
exemplos, é possivel citar as sentengas proferidas no Caso Ximenes Lopes vs. Brasil e no
Caso Gomes Lund e outros vs. Brasil. No primeiro, a Corte determinou ao Estado brasileiro
que criasse mecanismos de treinamento/capacitacdo profissional aos profissionais da saude,
principalmente aqueles ligados a area de saide mental (CORTE INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANOS, 2006). No segundo, determinou que o Brasil garantisse acesso a
informacdo e a verdade, bem como que implementasse, em prazo razoavel, “um programa ou
um curso permanente e obrigatorio sobre direitos humanos, dirigido a todos 0s niveis
hierdrquicos das Forgas Armadas” (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANOS, 2010, p. 115)™.

% No caso Velasquez Rodriguez versus Honduras, de 1988, por exemplo, primeiro caso analisado e julgado pela
Corte Interamericana de Direitos Humanos, o Tribunal limitou-se a determinar uma indenizagdo monetéria para
os familiares das vitimas do processo, em razdo da violagdo, por parte do Estado, dos direitos & vida, integridade
pessoal e liberdade (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 1988).

% salienta-se que essas medidas, de carater estruturante, formam uma parte da condenacéo imputada ao Estado
Brasileiro. Nesses dois casos citados, por exemplo, a Corte, além de ordenar a implementacdo de politicas
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A origem do termo vem dos Estados Unidos: structural injuctions, onde os juizes
passaram a adotar medidas para repudiar acdes que violassem determinacdes constitucionais,
situacOes graves e generalizadas que contrariassem a Constituicdo. Um caso emblematico foi
0 Brown versus Board Education, de 1954, em que a Suprema Corte afirmou que a
segregacao racial nas escolas violava a décima quarta Emenda da Constituicdo. Dessa forma,
verifica-se que o trabalho exercido pelos juizes configura uma reforma em assuntos
considerados injustos pela sociedade, mas que ndo haviam entrado na pauta dos poderes
politicos, ou seja, ndo havia perspectiva de mudanca por parte desses poderes (OSUNA,
2015).

Com efeito, é possivel dizer que as macrosentencas sdo utilizadas, pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos, principalmente quando em tela casos de graves
violagdes de direitos humanos, quando se nota uma deficiéncia estrutural em determinado
Estado e quando quer-se dar garantia ao sistema constitucional e internacional. Nesse sentido,

manifesta-se Osuna (2015, p. 92):

en esas coordenadas se inscriben las “sentencias estructurales” o “macrosentencias”,
por medio de las cuales los jueces hacen un importante esfuerzo para darles
efectividad a los enunciados constitucionales, cuando constatan la existencia de
desconocimientos generalizados, recurrentes y graves de los derechos humanos™.

Dessa forma, é possivel dizer que ha uma deficiéncia estrutural em um Estado
quando faltam politicas publicas capazes de garantir direitos humanos e fundamentais, ou
qguando as politicas publicas existentes ndo se mostram suficientes. Isso significa, por
conseguinte, que o dever de protecdo estatal ndo esta alcangando o seu objetivo: ou o poder
publico estd omisso, ou de fato vem adotando acdes e mecanismos, mas ineficientes (LEAL;
ALVES, 2016).

A Corte, ao analisar casos que operam graves violagGes de direitos humanos,
notadamente a partir do ano de 2000, passou a proferir sentencas de carater estruturante.
Através desses casos, portanto, prop6s-se a dar uma resposta para além do caso em analise
(ROJAS, 2015). Diante de tal conjuntura, ainda é possivel verificar um elemento comum

entre 0s casos em que se operam ofensas mais gravosas aos direitos humanos: a maioria esta

publicas, condenou o Brasil a indenizar as vitimas, ou suas familias, e determinou outras medidas, como
publicacdo oficial da sentenca e reconhecimento internacional da violagdo dos direitos humanos.

" Tradugdo livre para o portugués: “nessas coordenadas se inscrevem as ‘sentencas estruturais’ ou
‘macrosentengas’, por meio das quais os juizes fazem um importante esforco para conferir efetividade aos
enunciados constitucionais, quando constatam a existéncia de desconhecimentos generalizados, recorrentes e
graves dos direitos humanos.”
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conectada com as minorias marginalizadas, com pessoas em situacdo de vulnerabilidade
social, excluidas da sociedade e desinteressantes ao poder publico, como € o caso, por
exemplo, das mulheres, criangas, indigenas, imigrantes, negros e homossexuais
(ABRAMOVICH, 2009). Da mesma forma, assevera Rojas (2015, p. 127) que

para caracterizar estas violaciones debe tenerse en consideracion que, en estos casos,
la organizacion del Estado (la inconstitucionalidad) es la que permite, facilita o
directamente incurre en violaciones de derechos y libertades fundamentales de
ciertos grupos de la poblacién caracterizados por su exclusion y marginacion
(nifios/as, indigenas, migrantes y mujeres, entre otros)*.

E por esse motivo que a Corte Interamericana vem constantemente proferindo
sentencas de carater estruturante, sugerindo, ou melhor, determinando aos Estados a
implementacdo de politicas publicas, ou o aperfeicoamento das ja existentes. Quer-se com
iss0, ndo apenas resolver o caso em apreco, mas também prevenir a ocorréncia de situacoes
semelhantes e evitar novas violagfes de direitos humanos, tratando-se, portanto, de uma

I6gica preventiva e voltada para a sociedade como um todo. Assim,

el problema que se presenta, entonces, tanto para los organismos nacionales como
internacionales de proteccion de derechos humanos, es que la resolucion del caso
individual — sin considerar el contexto en el que se incerta — no da una respuesta
efectiva que permita remediar la violacién y prevenir su repeticion. Si persisten las
condiciones (juridicas, culturales e sociales) que permitieron la violacion de
derechos humanos que llega al tribunal, esta se perpetuara en el tiempo (ROJAS,
2015, p. 128)".

E nesse cenario, pois, que o Sistema Interamericano de Protecdo aos Direitos
Humanos, através da Comissdo e, principalmente, da Corte, vem influenciando decisdes e
mecanismos internos. Como demonstrado, a Corte IDH est4 atuando na orientacdo geral de
algumas politicas publicas, no processo de formulacdo, implementacdo, aperfeicoamento e
fiscalizacdo das mesmas. Isso, em consequéncia, faz com que os Estados, além de cumprirem
com o seu dever de reparar o direito violado no caso concreto e indenizar a vitima, adotem
medidas que busquem a solugdo da raiz do problema, buscando reparar situagfes que deram

origem aquela peticdo, aquele processo, abordando todos os problemas estruturais presentes

12 Traducéo livre para o portugués: “a organizardo do Estado (a inconstitucionalidade) é a que permite, facilita
ou diretamente incorre em violagbes de direitos e liberdades fundamentais de certos grupos da populagéo
caracterizados por sua exclusdo e marginalizagdo (criancas, indigenas, migrantes e mulheres, entre outros).”

3 Traducéo livre para o portugués: “o problema que se apresenta, entdo, tanto para 0s organismos nacionais
como internacionais de protecdo de direitos humanos, é que a resolugdo do caso individual — sem considerar o
contexto em que se insere — ndao d& uma resposta efetiva que permita remediar a violagcdo e prevenir sua
repeticdo. Se persistem as condicbes (juridicas, culturais e sociais) que permitiram a violacdo de direitos
humanos que chega ao tribunal, esta se perpetuara no tempo (ROJAS, 2015, p. 128)."
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no caso e a génese do conflito ali operado (ABRAMOVICH, 2009).

As acOes que o Estado adotara podem manifestar-se através de medidas legislativas,
ado¢do de mecanismos mais eficientes, criacdo de Orgdos estatais responsaveis pela tarefa,
desenvolvimento de diretrizes e principios que orientardo os profissionais atuantes na area,
implementacdo de novas politicas publicas, dentre outros. A Corte, por vezes, ordena de
forma geral que o Estado adote alguma medida eficaz para sanar o problema estruturante, ou,
em outros casos, determina especificamente qual atitude deve ser tomada, qual politica deve
ser implementada. Dessa forma, com o intuito de verificar, de forma concreta, como a Corte
se manifesta em situacbes como essa, analisar-se-& uma das mais recentes decisdes

condenando o Brasil: o Caso Pueblo Indigena Xucuru y sus Miembros vs. Brasil.

4. O caso Pueblo Indigena Xucuru y sus miembros vs. Brasil

A sentenca do caso em andlise foi proferida no dia 5 de fevereiro de 2018,
configurando a sétima condenacéo do Estado brasileiro pela Corte Interamericana de Direitos
Humanos. Os fatos alegados pela Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, que
representa o povo indigena Xucuru, consistem, de forma resumida, nas seguintes situagoes:
(@) o povo indigena Xucuru habita uma regido situada no municipio de Pesqueira
(Pernambuco); (b) em 1989 foi iniciado o processo de reconhecimento, titulacdo e
demarcacao do territdrio; (c) em 1995 foi concedia a posse permanente da terra ao povo
Xucuru; (d) em 1996 foi publicado um Decreto, de acordo com o qual reconhece-se o direito
de terceiros interessados em contestar o processo de demarcagdo; (e) em torno de 272
objecdes foram interpostas contra o processo de demarcacdo das terras do povo Xucuru; (f)
em 2001 foi homologada a demarcacdo do territorio pelo Presidente da Republica; (g) no
mesmo ano a Fundagdo Nacional do indio (FUNAI) solicitou o registro do territério junto ao
Registro de Imoveis do municipio de Pesqueira, o que foi questionado pelo oficial do
Registro; (h) em 2005 foi executada a titulacdo do territdério junto ao Registro de Imoveis, que
passou a ser propriedade da Unido, com posse permanente do povo Xucuru; (i) em 1989 deu-
se inicio ao processo de cadastramento dos ocupantes nédo indigenas; (j) desde 2001 a maioria
dos ocupantes ndo indigenas com benfeitorias de boa-fé foi indenizada, entretanto, quarenta e
cinco pessoas ainda ndo haviam recebido a sua indenizacdo até a data da sentenca; (I) seis
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ocupantes ndo indigenas permanecem no territdrio; (m) em 1992 um proprietario ndo indigena
protocolou uma acdo de reintegracdo de posse, a qual foi sentenciada procedente. A FUNAI
protocolou uma acao rescisoria referente a esse caso, no ano de 2016, que ainda encontra-se
pendente; (n) em 2002 outros interessados ndo indigenas protocolaram acéo solicitando a
anulacdo do processo de demarcacdo das terras indigenas, caso que foi julgado parcialmente
procedente, condenando a FUNAI a indenizar os autores; (0) ao longo de todo o processo
indigenas foram ameacados e mortos (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANOS, 2018).

Diante desse relato, verifica-se a instabilidade operada ao longo de todos esses anos.
N&o houve seguranca pelo povo indigena Xucuru de que o seu territério ancestral
permaneceria em sua posse, em razdo das constantes intervencdes por parte de terceiros e,
principalmente, em razdo da excessiva demora por parte do Estado em julgar definitivamente
0 caso. Ademais, ndo somente a inseguranca quanto ao sentimento de posse, mas também a
presenca na terra de ndo indigenas e ameagas sofridas ao longo dos anos, causando uma zona
de tens&o e violéncia no territdrio, levou a Corte a condenar o Estado brasileiro.

A Comissdo, por conseguinte, argumentou que ocorreram as seguintes violagoes de
direitos humanos, garantidos pela Convencéo Americana sobre Direitos Humanos™*: violagéo
ao direito a propriedade; as garantias judiciais; a protecdo judicial e a integridade pessoal.
Primeiramente, o Brasil alegou algumas excegdes preliminares, dentre as quais merece
destaque a incompeténcia ratione temporis com relacdo a fatos anteriores ao reconhecimento
da competéncia jurisdicional da Corte (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANOS, 2018).

A excecdo referida foi considerada parcialmente procedente, ja que o Pais somente
reconheceu a competéncia jurisdicional da Corte no dia 10 de dezembro de 1998, motivo pelo
qual, e com base no principio da irretroatividade, ela ndo pode exercer sua competéncia para
aplicar a Convencdo e declarar a violagdo das suas normas quanto a fatos ocorridos
anteriormente a essa data (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS,
2018).

14 : : A : - -
Lembra-se que a Corte Interamericana possui competéncia apenas para julgar casos que violem os direitos

previstos na Convencdo Americana de Direitos Humanos, conforme artigo 62, 3, da Convengdo. A Corte ndo
possui caracteristica de Tribunal recursal, ndo atuando na defesa das leis internas do Pais, nem mesmo da
Constituicdo Federal. O que a Corte pode fazer, contudo, é analisar se as leis internas estdo em conformidade
com a Convengdo Americana (ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS, 1969).
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No que tange as demais alegagdes, o Estado sustentou que o regime juridico
brasileiro confere protecdo ao direito indigena, consagrando a sua posse permanente na terra,
a qual é tida como inalienavel, imprescritivel e impenhoravel, respeitando 0s seus costumes,
tradi¢es, lingua, organizacdo social e crengas. Ademais, justificou que ndo houve violagdo ao
direito de propriedade, tendo em vista ndo haver uma demora injustificada. A demora no
processo de demarcacdo e titulacdo teve motivos razoaveis, dentre 0s quais cita-se a
complexidade do caso, a necessidade em ofertar o contraditorio, principalmente aos néo
indigenas de boa-fé, e a necessidade de transparéncia. Quanto ao direito a garantia e a
protecdo judicial, o Estado, da mesma forma, sustentou ndo ser culpado, tendo em vista que
h& anos vem procurando sanear a questdo, entretanto, as a¢des judiciais demandam tempo, e
invariavelmente impactam no processo administrativo de demarcacdo. Ja no que toca a
alegada violacéo ao direito a integridade fisica, o Estado argumentou que as ameacas sofridas
pelos indigenas e a violéncia operada no territdrio ndo podem ser imputadas a ele, se ndo aos
particulares responsaveis pelos fatos. Além disso, sustentou que a Comissdo nao demonstrou
elementos suficientes capazes de condenar o Brasil nesse dltimo ponto (CORTE
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2018).

A Corte, por sua vez, ap6s analise das consideragdes de ambas as partes (Comissao e
Estado), bem como andlise das provas (documentos, testemunhas e pericias), acabou
condenando o Brasil em todos os pontos, exceto quanto a violagdo ao direito a integridade
fisica. Desse modo, determinou que o Estado deve garantir imediatamente o direito a
propriedade coletiva do povo Xucuru sobre o seu territorio, de modo que ndo sofra nenhuma
intrusdo ou interferéncia por parte de terceiros ou de agentes do Estado; determinou que deve
realizar o saneamento do territério indigena Xucuru que permanecem em posse de terceiros
ndo indigenas, bem como realizar o pagamento das indenizacGes das benfeitorias de boa-fe,
garantindo, assim, a posse plena do territorio ao povo Xucuru, no prazo maximo de dezoito
meses. Sentenciou ainda que o Estado, no prazo de seis meses, publique o resumo oficial da
sentenca elaborado pela Corte, no Diario Oficial, e a sentenca na sua integridade no site
oficial do Estado, devendo permanecer ali pelo periodo minimo de um ano (CORTE
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2018).

Por fim, ordenou a criacdo de um Fundo de Desenvolvimento Comunitario, em
compensacao ao dano imaterial sofrido pelo povo indigena Xucuru. Fixou que deve ser
investido o valor de US$ 1.000.000,00 (um milhdo de dolares americanos). O seu destino
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devera ser acordado com os membros do povo indigena Xucuru. Ademais, a criagdo do Fundo
devera ser realizada pelo Estado (apds consulta com o povo Xucuru) no prazo maximo de
dezoito meses (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANQOS, 2018).

Diante de tal quadro, importante lembrar as licbes de autores como Abramovich e
Rojas, que, de forma semelhante, ao abordar o papel da Corte Interamericana de Direitos
Humanos como indutora de politicas publicas, trazem o fato de que as violagOes estruturais,
ensejadoras das macro-sentengas, que surgem justamente como uma resposta a essas
violagcbes, como um meio de procurar sana-las e evitar eventos futuros similares, geralmente
envolvem direitos humanos e fundamentais de individuos marginalizados, em situacdo de
vulnerabilidade social. E é justamente o que ocorre no caso em analise, tendo-se em vista que

|16

os indigenas’®, no Brasil®®, apesar de terem seus direitos previstos na Constituicdo Federal,

ndo sdo objeto de significativo interesse dos poderes estatais, motivo pelo qual pode-se falar

que ha uma deficiéncia estrutural nesse aspecto:

entre los sectores mencionados por el SIDH como grupos discriminados o excluidos
que requieren proteccion especial o tratamiento diferenciado, se encuentran los
pueblos indigenas o la poblacion afrodescendente y las mujeres en relacion al
ejercicio de ciertos derechos (ABRAMOVICH, 2009, p. 20)"".

No mesmo sentido, Monteiro e Squeff (2019, p. 137) referem que:

a populagdo indigena, invisivel perante a sociedade brasileira, sofreu anos de
brutalidade, seja pelo exterminio dos seus, seja pela invasdo de suas terras (e, na
realidade atual, a falta de demarcacdo delas), seja pela presente imposicdo do
modelo ocidental de criagdo e cumprimento das leis e, principalmente, seja pela
constante depreciacao de sua cultura e identidade®.

1> Observa-se gue a protecao e garantia dos direitos dos indigenas é uma questdo muito debatida no cenario da
Ameérica Latina no geral, muito mais do que no Brasil em si, tanto o é que o Caso Pueblo Indigena Xucuru foi o
Unico caso brasileiro julgado pelo Tribunal de San José que aborda a temética. Nesse sentido, importantes
julgados de outros Estados podem ser aqui referidos: Caso de Los Pueblos Indigenas Kuna de Madungandi y
Embera de Bayano Y Sus Miembros vs. Panama (2014), Caso Masacre Plan de Sanchez Vs. Guatemala (2004),
Caso Norin Catriman y Otros vs. Chile (2014), Caso Rosendo Cantl Y Otra Vs. México (2010), Caso Yatama
Vs. Nicaragua (2005), Caso Fernandez Ortega e Otros vs. México (2010).

1% Em consulta & base de dados do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), a fim de averiguar a
atual situacdo dos indigenas no Brasil, verifica-se que “os primeiros resultados do Censo Demografico 2010
revelam que 817 mil pessoas se autodeclararam indigenas e que o crescimento no periodo 2000/2010, 84 mil
indigenas, representando 11,4%, ndo foi tdo expressivo quanto o verificado no periodo anterior, 1991/2000, 440
mil indigenas, aproximadamente 150%. As Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste apresentaram crescimento
no volume populacional dos autodeclarados indigenas, enquanto as Regides Sudeste e Sul, perda de 39,2% e
11,6%, respectivamente” (IBGE, 2012, p. 8).

7 Traducéo livre para o portugués: “que requerem protecéo especial ou tratamento diferenciado, encontram-se os
povos indigenas ou a populacdo afrodescendente e as mulheres em relacdo ao exercicio de certos direitos
(ABRAMOVICH, 2009, p. 20)."

'8 para mais referéncias sobre a tematica, ver também: LEDESMA, Maria Elizabeth Lopez. La Dimension
Cultural en la Restitucion de los Territorios Ancestrales y el Criterio de la Corte Interamericana De Derechos
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Dessa forma, um dos pontos determinados pela Corte, na sentenca, consiste na
obrigacdo conferida ao Estado em constituir um Fundo de Desenvolvimento Comunitario,
cujo objetivo consistird na adocdo de medidas que beneficiem e preservem o territério
indigena Xucuru. Trata-se, portanto, de verdadeira imposicdo por parte da Corte, na
implementacdo de politica publica determinada, com o fim especifico de salvaguardar aquele
territério. O Tribunal, assim, ao ordenar a implementacdo do Fundo, cria algumas condicdes
especificas, de carater geral, como a) aplicacdo de no minimo US$ 1.000.000,00 (um milh&o
de ddlares); b) o cumprimento no prazo maximo de dezoito meses; e ¢) a realizacdo de
consulta prévia ao povo diretamente atingido com a medida. Ja no que tange as
particularidades da politica publica (atividades especificas a serem realizadas pelo Fundo,
como se realizardo as atividades, mecanismos de protecdo a serem utilizados, etc.), a Corte
deixa para o proprio Estado decidir, isto é, deixa uma margem de conformacdo ao Estado
relativamente ampla.

Verifica-se, com isso, a tendéncia da Corte (e do Sistema Interamericano de Protecdo
aos Direitos Humanos como um todo) em buscar a raiz do problema e solucionar (ou ao
menos amenizar) as violagdes estruturais que envolvem um grupo de minoria. E ela faz isso
através das suas sentencas, quando determina obrigacGes mais amplas, assim como quando
olha o quadro como um todo, e ndo apenas 0s pontos trazidos para sua apreciacdo, como
restou evidenciado na decisdo aqui analisada.

Contudo, embora a adocdo de uma logica preventiva e a determinacdo de garantias
de ndo repeticdo, pautadas na busca pela valorizagéo dos direitos humanos e pela mudanca de
posturas institucionais e culturais violadoras, sejam um grande avango em matéria de protecéo
e garantia de direitos humanos e da propria dignidade da pessoa humana, ainda ha muito que
evoluir, notadamente no que tange ao acompanhamento e ao cumprimento das decisdes
interamericanas em nivel interno. Isso se deve ao fato de que ndo ha, no Brasil, um 6rgdo
estruturado para o0 acompanhamento e supervisdo do cumprimento das sentencas e

recomendac0es proferidas pela Corte Interamericana de Direitos Humanos, o que dificulta,

Humanos. Cuadernos Manuel Giménez Abad, n. 16, dez./2018, p. 108-130. AVILA, Maria Dolores Nufiez. El
derecho al territorio y la espiritualidad indigena. Anuario hispano-luso-americano de derecho internacional,
2017/2018, p. 303-333. CLERICO, Laura; ALDAO, Martin. La igualdad como redistribuicion y como
reconocimiento: derechos de los pueblos indigenas y Corte Interamericana de Derechos Humanos. Estudios
Constitucionales, afio 9, n. 1, 2011, p. 157-198.
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inclusive, o acesso as informacBes referentes ao andamento do cumprimento das
determinac0es.

Foi o que ocorreu, por exemplo, no presente caso (Pueblo Indigena Xucuru y sus
miembros vs. Brasil), em que se procurou obter informagdes referentes ao andamento do
cumprimento das medidas ordenadas pela Corte, em sites oficiais de 6rgdos do Estado™,
contudo ndo foi possivel chegar a essas informacdes. Nao ha, também, no sitio eletrénico da
Corte Interamericana, informacdes ou relatorios que possibilitem conhecer o andamento do
caso, tendo em vista que a decisdo € relativamente recente. Encontrou-se, todavia, a
publicacdo oficial da sentenca na integra, bem como do resumo oficial da mesma, o que
consistia, justamente, em uma das determinagfes do Tribunal no presente caso. As
publicacdes se deram tanto no sitio eletrénico do Ministério das Rela¢Ges Exteriores, como do
Ministério da Mulher, da Familia e de Direitos Humanos; acredita-se que as demais medidas
ainda né@o tenham se efetivado, evidenciando, mais uma vez, a necessidade de articulacédo e
estruturacdo de um 0Orgdo interno pensado para acompanhar o cumprimento das decisGes
interamericanas, no sentido de fortalecer a logica de protecdo tdo fomentada pelo Sistema

Interamericano de Protecdo aos Direitos Humanos.

5. Consideraco0es finais

Inicialmente tratou-se das origens e das competéncias conferidas ao Sistema
Interamericano de Protecdo aos Direitos Humanos. Tal sistema é formado por dois 6rgédos: a
Comissdo e a Corte Interamericana de Direitos Humanos, os quais vém desempenhando um
papel de suma relevancia no cenario latino-americano.

A partir dessa perspectiva, notou-se que a Corte ndo se limita a emitir condenag6es
de cunho individual, com efeitos apenas entre as partes envolvidas no caso levado para sua
apreciacdo, tendo em vista que condenacgdes nesse sentido sanariam as violagdes do caso
concreto, mas ndo resolveriam a problemética que Ihe deu origem, ndo amenizariam as
violacdes estruturais de determinado Estado, que invariavelmente, num futuro proximo, iriam

afetar um novo grupo de pessoas ou um individuo especifico.

19 Foram acessados os seguintes sites oficiais: Governo Federal (https://www.gov.br/pt-br); Ministério da
Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos (https://www.mdh.gov.br/); Ministério das Relagbes Exteriores
(http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/); Ministério do Meio Ambiente (https://www.mma.gov.br/).
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Dessa forma, com um olhar amplificado, a Corte passou a adotar o que se
convencionou chamar sentencas estruturantes, ou macro-sentencas, que consistem em uma
decisdo com efeitos para além das partes envolvidas no processo, uma decisdo que propde ao
Estado violador que implemente ou aperfeicoe politicas publicas. Assim, respondendo a
problemdtica suscitada no inicio do presente trabalho, tem-se que a Corte vem adotando uma
postura voltada para a determinacdo de formulacdo, desenvolvimento e aperfeicoamento de
politicas publicas, no intuito de procurar resolver ou amenizar a raiz do problema, o que pode
ser confirmado pela decisbes proferidas nos casos Ximenes Lopes versus Brasil (2006) e
Gomes Lund e outros versus Brasil (2010), e também pela anélise da sentenca proferida no
dia 5 de fevereiro de 2018, sobre o Caso Pueblo Indigena Xucuru y sus Miembros vs. Brasil.

No que tange a decisao analisada, verificou-se que a Corte ordenou a constitui¢do de
um Fundo de Desenvolvimento Comunitario, configurando a imposic¢do ao Estado brasileiro
de implementar politica publica especifica, demonstrando, desse modo, como a Corte,
concretamente, vem construindo as suas decisdes e como tem-se efetivado, na pratica, as

macrosentencas.
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