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RESUMO: O sistema interamericano de direitos humanos reconhece o direito ao meio ambiente sa-
dio no dmbito de uma soft law. A defesa desse direito e da protegdo ambiental se faz, pela Comissao
e pela Corte de Direitos Humanos, de modo reflexo. Em geral, deve haver uma violagéo do direito
a vida e a salde, aos direitos territoriais e culturais das comunidades indigenas, bem como aos
direitos a informacéo, a participacao e ao acesso ao Judicidrio, de modo isolado ou conjuntamente.
Embora ainda haja obstaculos processuais ao amplo acesso aos drgaos interamericanos, bem como
dificuldades de execucao de suas decisoes, é notavel o progresso do acolhimento pelos paises do
continente, com alguma excegao importante como os Estados Unidos, das medidas por eles deter-
minadas. Nos dominios ambientais, prevalece um horizonte indefinido, dado o ndmero ainda relativa-
mente pequeno de demandas e a complexidade do tema. Ha, no entanto, razées para um otimismo
moderado, notadamente pelo didlogo que tais 6rgdos promovem entre as normas de softs laws, em
que se expressam mais o direito e a protecdo ambiental, e o contetdo de dispositivos das hard laws,
de diversas fontes (internas, regionais e internacionais), associado a adogao do principio pro homine.

PALAVRAS-CHAVE: Sistema interamericano de direitos humanos; direito ao meio ambiente sadio;
protecdo ambiental.

ABSTRACT: The Inter-American System of Human Rights recognizes the right to a healthy environ-
ment in the framework of soft law. The defense of this right, by the Inter-American Commission and
Court of Human Rights, is made indirectly. In general, there must be a violation of the right to life and
health, the territorial and cultural rights of indigenous communities, or of the rights to information,
participation and access to the courts. While there are still procedural barriers to broad access to
inter-American agencies, as well as difficulties in implementing its decisions, it is remarkable the pro-
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gress of the reception, by the countries of the continent, with some important exception as the United
States, of the measures which they lay. In environmental issues, still prevalence an indefinite horizon,
given the still relatively small number of demands and complexity of the issue. There are, however,
reasons for cautious optimism, especially through dialogue that these bodies promote between
the rules of softs laws, in which are expressed the most that right and environmental protection in
international law, and the content of dispositions of hard laws from internal, regional and international
sources, associated with the adoption of pro homine principle.

KEYWORDS: Inter-American human rights system; right to a healty environment; environmental pro-
tection.

SUMARIO: Introdugao; 1 A protecéo reflexa do direito ao meio ambiente sadio; 1.1 A protegao do
direito a0 meio ambiente sadio com base no direito a vida e a saude; 1.2 A protecdo do direito ao
meio ambiente sadio com base nos direitos territoriais e culturais dos povos indigenas e tradicionais;
1.3 A protecao do direito ao meio ambiente sadio em sentido processual; 2 Os obstéculos de acesso
aos 6rgaos do sistema interamericano; 3 Uma eficacia decisdria relativa; 4 Um método interpretativo
promissor; Consideracdes finais; Referéncias.

INTRODUGAO

A Convencio Interamericana de Direitos Humanos (Pacto de San Jose)
ndo prevé em seu texto originario, adotado em 1969 e em vigor desde 1978, o
direito ao meio ambiente sadio. Somente em 1988, com o Protocolo Adicional
a Convencao em Matéria de Direitos Econdbmicos, Sociais e Culturais (Protocolo
de San Salvador), o sistema interamericano passou a reconhecer o direito a viver
em um ambiente sadio e o dever de as partes promoverem a protecdo, preser-
vacao e melhoria ambientais (art. 11)".

Entretanto, criou uma “clausula de exclusao” ou “de ndo judiciabilida-
de”, ao determinar que somente as violagdes dos direitos sindicais (liberdade
sindical e greve) e a educacao podem ser levadas diretamente a Comissao Inte-
ramericana de Direitos Humanos (CIDH) e a Corte Interamericana de Direitos
Humanos (Corte IDH) (art. 19.6). Aos demais, resta apenas a protegdo de uma
providéncia facultativa da Comissao para formular as observagoes e recomen-
dacdes que considerar pertinentes sobre o assunto, sua inclusao no Relatério
Anual a Assembleia-Geral ou em um relatério especial, conforme considerar
mais apropriado (art. 19.7). Ou se submeterem a uma “clausula de vinculagdo”
a um atentado a algum outro assegurado pela Convencao Interamericana.

No presente trabalho, serd analisada a jurisprudéncia adotada pelos 6r-
gdos da Convencao Interamericana na tarefa de conexdo ou vinculagao entre

1 “1. Toda pessoa tem direito a viver em meio ambiente sadio e a contar com os servigos publicos bésicos; e
2. Os Estados-parte promoverao a protegéo, preservacao e melhoramento do meio ambiente”. Seréo utilizados
de modo indiferenciado os termos “direito ao meio ambiente equilibrado” e “direito ao meio ambiente sadio”,
por assimilacéo ao Texto Constitucional brasileiro e Protocolo de San Salvador.
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o direito ao meio ambiente sadio e os direitos garantidos pela Convencao, suas
vicissitudes e seus resultados. Adota-se um método qualitativo, com a prevalén-
cia de revisdo bibliografica e jurisprudencial sobre a matéria.

1 APROTEGAO REFLEXA DO DIREITO AD MEIO AMBIENTE SADIO

No ambito da CIDH e da Corte IDH, a protecdo ambiental e do direito
ao meio ambiente sadio tem se dado de modo reflexo ou indireto, derivada da
necessidade de assegurar outros direitos e garantias convencionais, especial-
mente a vida (art. 49), a integridade pessoal (art. 59), satde (OEA, 1948, art. 11;
1988, art. 10)?, a protecdo da familia (art. 17), a liberdade de religido (art. 12) e
expressdo (art. 13), a propriedade (art. 21), a circulagdo e residéncia (art. 22), a
informacao (art. 13.3), a participagdo (art. 23) e acesso ao Judiciario (arts. 8.1 e
25) (Teixeira, 2011: 163 e ss.).

O entendimento da Comissdo, de regra, assegura o direito a0 meio am-
biente sadio e, em género, a protecdo ambiental a partir da garantia do direito a
vida e a satde, bem como do direito a propriedade dos povos tradicionais e in-
digenas. A Corte Interamericana, por sua vez, em praticamente todos os casos,
relaciona-os, direito e protecdo, a defesa dos direitos territoriais dos povos indi-
genas e quilombolas, principalmente o direito a demarcagdo de suas terras. Em
alguns deles, afirmou-se que tanto a exploragdo dos recursos naturais dependia
de consentimento prévio dos povos envolvidos (Kichwa de Sarayaku v. Equa-
dor de 2012, por exemplo) quanto o dano ambiental por sua exploragao (v.g.,
Mayagna (Sumo) Awas Tingni v. Nicaragua, de 2001a) era atentatério a tais
direitos. A Gnica decisdo que tratou do tema ambiental, sem relacdo direta com
tais povos, deu-se em Claude Reyes et al v. Chile (OEA, 2006a), mas ndo versou
da protecdo em si ou de um direito ao meio ambiente sadio, sendo do direito
a informagdo sobre os impactos ambientas que um empreendimento causaria®.

1.1 A PROTECHO DO DIREITO AO MEIO AMBIENTE SADIO COM BASE NO DIREITO A VIDA E A SAUDE

A protecdo ambiental é decorréncia do direito a vida, garantido pelo
art. 4° da Convencao, e do direito a satde, obrigagdo positiva, por sua vez, de-
rivada daquele direito e do da Declaracao (OEA, 2005a, § 167: 90), de acordo
com o entendimento da Comissdo e da Corte Interamericana de Direitos Huma-
nos*. A qualidade do meio ambiente esta intimamente relacionada a satde das

2 Em geral, extraido também do préprio direito a vida: Keener; Vasquez, 2008.

3 Ha de mencionar que, em Kawas Fernandez v. Honduras (Sentenca de 3 de abril de 2009. Série C n° 196),
obliqguamente se tratou no tema. Cuidava-se da discussédo em torno da falta de efetividade na apuragao do
assassinato de um ambientalista. No curso da instrugdo processual, afirmou-se que os defensores do meio
ambiente em Honduras viviam em perigo: Motta, 2009: 16.

4 Para um exame do importante papel desempenhado pela CIDH nesse campo, V&, entre outros, Goldman,
2009.

RDU, Porto Alegre, Volume 14, n. 77, 2017, 21-46, set-out 2017



3 [] ......................................................................................................... DPU N° 77 — Set-0ut/2017 — ASSUNTO ESPECIAL — DOUTRINA

pessoas. A eliminagdo de fatores contaminantes do solo, do ar e da agua, como
despejos industriais, excrementos e lixo, além da existéncia de um sistema de
abastecimento e de tratamento de dgua adequado sdo obrigacdes positivas que
o art. 4% da Convencdo impde aos Estados (OEA, 1983: §§ 40-41).

Ambientes degradados ou contaminados constituem uma persistente
ameaca a vida e a satde dos seres humanos, cabendo aos Estados adotar todas
as medidas tanto para evitar sua ocorréncia quanto para repara-los (OEA, 1997).
Nao basta, porém, que os Estados aprovem leis que estabelecam medidas pre-
ventivas, como estudos de impacto ambiental, ou sancionatérias, inclusive com
figuras penais, aos poluidores, se ndo as tornarem efetivas. “Quando o direito
a vida for infringido [...], em decorréncia da contaminagdo ambiental, o Go-
verno esta obrigado a responder com medidas apropriadas de investigagdo e
desagravo”® (OEA, 1997: cap. 8).

1.2A PROTEGAO DO DIREITO AO MEIO AMBIENTE SADIO COM BASE NOS DIREITOS TERRITORIAIS E
CULTURAIS DOS POVOS INDIGENAS E TRADICIONAIS

A jurisprudéncia dos dois 6rgaos do sistema interamericano também tem
conferido protecdo ambiental, por meio da afirmacao dos “direitos territoriais”
dos povos indigenas e tradicionais, tanto de um “direito a terra” e a sua demar-
cagdo quanto de um direito ao uso consuetudinario e religioso de seus recursos,
de modo a impedir ou limitar a intervencdo externa, ainda que autorizada ou
patrocinada pelo Estado em tais espagos, como a constru¢ao de uma rodovia
ou a exploragdo de recursos naturais (OEA, 2000; 2001). Tais direito decorrem
da garantia da propriedade privada, prevista no art. 21 da Convencao Interame-
ricana, interpretada, porém, de acordo com os modos, os costumes e as tradi-
¢des dos povos, como um bem coletivo ou comunitario de significado cultural
e espiritual que transcende o sentido de mera coisa ou objeto mercadolégico,
mais tipico do sistema capitalista e ocidental. Ou, nas palavras da Corte: “Para
as comunidades indigenas a relagdo com a terra ndo é meramente uma questao
de posse e produgdo, sem um elemento material e espiritual, dos quais devem
gozar plenamente, inclusive para preservar seu legado cultural e transmiti-lo as
geragoes futuras” (OEA, 2001: 78)°.

Esse reconhecimento se estende as formas de uma dominialidade que
garante o exercicio da “lida com a terra” também de acordo com os modos da
cultura e da religido de cada povo, excluindo, por consequéncia, interferéncias
externas indevidas (Magraw; Baker, 2007/2008). A prote¢do ambiental decorre,

5 “Cuando se haya infringido el derecho a la vida [...] a causa de la contaminacién ambiental, el Gobierno esta
obligado a responder con medidas apropiadas de investigacion y desagravio.”

6 “Para las comunidades indigenas la relacién con la tierra no es meramente una cuestion de posesion y
produccién sino un elemento material y espiritual del que deben gozar plenamente, inclusive para preservar
su legado cultural y transmitirlo a las generaciones futuras.”
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em regra, dessa cultura e dos modos de vida de relagao com natureza, que pro-
piciam a conservacdo de seus recursos, ndo sendo o caso sequer de exclui-los
de espacos ambientalmente protegidos como parques ou reservas ecolégicas,
mas de compatibilizar a coexisténcia entre uma e outra coisa, areas protegidas
e o direito dos povos indigenas (OEA, 2015a).

Os povos indigenas, geralmente, podem desempenhar um papel impor-
tante na conservacdo da natureza, uma vez que certos usos tradicionais en-
volvem praticas de sustentabilidade e sdo considerados fundamentais para a
eficacia das estratégias de conservacdo. Portanto, o respeito aos direitos dos
povos indigenas pode resultar em conservacao ambiental positivo, de modo
que o direito dos povos indigenas e as normas ambientais internacionais devem
ser entendidos como direitos complementares e ndo excludentes’.

Nao se trata, porém, de um direito ilimitado, podendo ceder se houver
prévio consentimento dos povos envolvidos, no curso de um processo em que
sejam devidamente informados em condicdes de igualdade e com prévia e justa
indenizacdo pela supressdo dos bens que vierem a ocorrer (OEA, 2002; 2015a:
63). Requer-se, ademais, que toda intervengdo ou autorizagdo de atividade e
exploracdo de recursos naturais dentro do territério da comunidade indigena
seja precedida de um estudo prévio de impacto social e ambiental, realizado
por entidades independentes e tecnicamente capazes, sob a supervisao do Esta-
do (OEA, 2007a: 41; 2012: 64). Tais estudos, além de respeitarem as tradi¢oes e
a cultura dos povos indigenas, devem avaliar se a atividade proposta ndo afeta,
de modo sensivel, a capacidade dos membros da comunidade a sua prépria
sobrevivéncia (OEA, 2009: 12).

A demarcacdo de terras dos povos tradicionais e indigenas é outro
elemento importante de protecdo reflexa do meio ambiente. Em Moiwana v.
Suriname, por exemplo, a Corte afirmou que a expulsdao dos membros da comu-
nidade quilombola chimarrona de suas terras os havia privado de seus costumes
e suas praticas religiosas intimamente relacionados com a natureza, causando-
-lhes grave sofrimento psicolégico (OEA, 2005b)®. Teria havido, portanto, vio-
lagdo dos dispositivos convencionais que garantiam os direitos de propriedade,
mas também de circulacio e residéncia, a liberdade de consciéncia e de reli-
gido. Em Yakye Axa v. Paraguai, declarou-se que o direito a vida ndo se limitava
a mera sobrevivéncia, mas também incluia a promogdo de uma vida digna com

7 “[l]los pueblos indigenas, por lo general, pueden desempefar un rol relevante en la conservacién de la
naturaleza, dado que ciertos usos tradicionales conllevan practicas de sustentabilidad y se consideran
fundamentales para la eficacia de las estrategias de conservacion. Por ello, el respeto de los derechos de los
pueblos indigenas, puede redundar positivamente en la conservacién del medioambiente. Asi, el derecho de
los pueblos indigenas y las normas internacionales de medio ambiente deben comprenderse como derechos
complementarios y no excluyentes.” (OEA, 2015: 49)

8 Os quilombolas sofriam gravemente com a perda de sua relacdo com a terra e com a “ira dos espiritos dos
mortos” do massacre promovido pelas forgas armadas, quando da expulséo de suas terras. Interessante, no
caso, o conceito de “dano espiritual” que a Corte desenvolveu: Mazzuoli, 2015: 54.
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o pleno acesso a educacdo e a cultura, a satde e a alimentacdo, bem como ao
ambiente saudavel (OEA, 2005a)°.

1.3A PROTEGAO DO DIREITO AO MEIO AMBIENTE SADIO EM SENTIDO PROCESSUAL

O direito a informagao e a participagdo, bem como o acesso ao Judiciario
sdo reiteradamente afirmados, pelos 6rgdos do sistema interamericano, como
forma de garantir o direito a viver em um ambiente sadio, condi¢ao do direito a
vida e satide humanas. A Comissao ja afirmou que “a protecdo do direito a vida
e a integridade fisica devera ser realizado por medidas destinadas a amparar e
reforcar a capacidade das pessoas para salvaguardar e reivindicar tais direitos”
(OEA, 1997)'°. Como a tutela ambiental é instrumento daquela protegdo, deve
ser “imperativo que a populagdo tenha acesso a informacdo, participe nos pro-
cessos pertinentes de tomadas de decisdo, e contem com recursos judiciais”
(OEA, 1997: §§ 92-93)".

Para a Corte, o art. 13 da Convencao, ao prever expressamente o direito
de buscar e receber informagdo, confere a toda pessoa o direito de solicitar o
acesso a informacdes sob o controle do Estado. Essas informacdes devem ser
fornecidas sem a necessidade de o solicitante demonstrar um interesse direto
ou o “envolvimento pessoal” (OEA, 2006: 46; 2010a: 81-82). Eventual recusa
deve ser fundamentada em restricdes admitidas pela Convencao, devendo, por-
tanto, ter previsdo legal e mostrarem-se necessarias e proporcionais, a fim de
alcangar um objetivo legitimo e que responda a um interesse geral no ambito
de uma sociedade democratica (OEA, 2006a: 43; 2015b: 31). Do contrério, sera
considerada uma atitude arbitraria (OEA, 2006a: 46; 2010a: 81-82; 2015a: 72).

A confidencialidade da informagao, eventualmente, alegada pelo Estado,
deve ser considerada no caso concreto, ndao podendo ser um alibi de negativa.
No caso Claude Reyes et al. v. Chile, o Estado chileno argumentara que as in-
formagdes, que haviam sido solicitadas por algumas pessoas, sobre um projeto
de desmatamento para atender a um empreendimento com investimento es-
trangeiro no pafs, deveriam ser mantidas sob reservas, por se tratarem de dados
sensiveis a politica de inversao estrangeira e garantia constitucional econémica.
A Corte, no entanto, ndo acolheu tais argumentos. Segundo ela, a informacao
era indispensavel a participacdo da sociedade nos processos ambientais deli-
berativos. No caso, ainda havia uma recusa de acesso ao Judiciario, pois os

9 A Comissao, em 1985, ao analisar os impactos das politicas econémicas, patrocinadas pelo Estado brasileiro,
sobre a cultura do povo indigena Yanomami, limitou-se a recomendar que o Brasil delimitasse as terras
daquele povo (OEA, 1985). A época, o Brasil nao havia reconhecido a jurisdicdo da Corte, que s viria a fazer
em 1998 (Brasil, 1998) com promulgagdo em 2002 (Brasil, 2002).

10  “La proteccién del derecho a la vida y a la integridad fisica debera concretarse con medidas encaminadas
a respaldar y acrecentar la capacidad de las personas para salvaguardar y reivindicar esos derechos.”

11 “Es imperativo que la poblacién tenga acceso a la informacidn, participe en los procesos pertinentes de
toma de decisiones y cuente con recursos judiciales.”
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postulantes ndo haviam obtido éxito em suas demandas judiciais para obter tais
informacgdes (OEA, 2006a).

Esses direitos processuais estariam assegurados pela Carta Democratica
Interamericana, aprovada pela Assembleia-Geral da OEA em 11 de setembro de
2001, no Principio 10 da Declaracdo do Rio sobre o Meio Ambiente e o Desen-
volvimento, pelas diversas resolugdes do Conselho da Europa, pela Convencgao
Aarhus e pela reiterada jurisprudéncia dos 6érgaos interamericano (OEA, 2006a:
44-45). A informagao esta garantida pelo art. 13; a participacdo, pelo art. 23; o
acesso ao Judicidrio, assegurado pelo art. 25, todos da Convencgao Interamerica-
na. Essa derradeira garantia deve ser assegurada a todos, segundo os estandartes
de um processo justo, realizado dentro de um prazo razoavel, havendo a de-
cisdo de avaliar o mérito da demanda. Os instrumentos processuais devem ser
simples, rapidos, informais e acessiveis (OEA, 2004a; 2007b).

No caso de territérios indigenas e Tribunais, é necessario, além da pron-
ta informacao sobre projeto de intervengdo, atividade ou qualquer plano de
desenvolvimento, investimento, exploragcdo ou extragdo de recursos naturais
que possa afetar a integridade de suas terras (20073, p. 41), requer-se o consen-
timento prévio, livre e informado, obtido conforme os costumes e as tradi¢oes
dos povos (OEA, 2015a: 61; 2015c: 66). Exigem-se, ainda, estudos de impacto
socioambiental, que mais do que “ter alguma medida objetiva do possivel im-
pacto sobre a terra e as pessoas”, assegure que os membros da comunidade
“estejam cientes dos riscos potenciais incluindo os riscos ambientais e de sau-
de”, para que possam avaliar se aceitam a proposta de intervencao ou de in-
vestimento, consciente e voluntariamente (OEA, 2007a: 47-48; 2008a: 11-12).
O acesso ao Judiciario deve também ser-lhes facilitado por procedimentos e
recursos que viabilizem a defesa efetiva de seus direitos, levando-se em conta
as particularidades que os distinguem da populagdo em geral, sua identidade
cultural (OEA, 2005a: 55; 2014: 39), suas caracteristicas econdmicas e sociais,
sua possivel posicdo de vulnerabilidade, seu direito consuetudinério, seus va-
lores, seus costumes e sua relacdo especial com a terra (2005a: 61; 2014: 54).

A Corte exige, minimamente, que sejam assegurados: a) o reconheci-
mento da personalidade juridica tanto coletiva, do povo como tal (OEA, 2005a:
61; 2014: 54), quanto individualmente, de seus membros (OEA, 2006b, p. 88;
2010b, p. 64); b) a atribuicdo da legitimagdo processual para postular adminis-
trativa ou judicialmente, de forma coletiva, por meio de seus representantes, ou
individual, considerados os costumes e as caracteristicas culturais que lhes sdo
proprios (OEA, 1999; 2001; 2006; 2007a; 2014); c) a garantia de que os mem-
bros da comunidade possam compreender e ser compreendidos, por meio da
designacgdo de intérpretes ou de outros meios eficazes para esse fim (2008b: 35;
2012: 62); d) o fornecimento de assisténcia técnica e juridica adequada (OEA,
2015a: 68 e ss.), partindo do principio de que sua situacdo de vulnerabilidade
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os impede de consegui-lo; e) facilitar o acesso fisico a instituicdes administra-
tivas e judiciais ou organismos responsaveis por assegurar-lhes os direito terri-
toriais, bem como a participagdo no desenvolvimento dos processos judiciais,
administrativos ou de qualquer espécie, sem deles exigir esforcos imoderados
ou exagerados (OEA, 2015a: 69-70; 2008b: 35), seja por causa da distancia que
tenham de percorrer, seja pelos os altos custos de tais processos (OEA, 2015a:
69).

Pode ser frustrante para um defensor de um direito substantivo ao meio
ambiente equilibrado que a protegdo se dé apenas de modo indireto. Essa atitu-
de pode ser agravada ser forem considerados, ainda, os obstaculos processuais
de acesso aos 6rgaos do sistema interamericano, mas minorada com o recurso
interpretativo adotado por tais 6rgdos que lancam esperancas sobre a ampliagdo
e o aperfeicoamento dos mecanismos de reconhecimento e protecdo de um
direito ao meio ambiente equilibrado ndo apenas nos espacos regionais, mas
em ambito internacional.

208 OBSTACULOS DE ACESSO AOS ORGAOS DO SISTEMA INTERAMERICANO

Nao é tdo simples o acesso aos 6rgdos do sistema interamericano de
direitos humanos. A Corte recebe queixas apenas dos Estados-partes'? e da Co-
missao (OEA, 1969, art. 61). A Convencdo confere legitimidade ativa para in-
gresso com peticdo a Comissdo, além de um Estado-parte em certas situagoes
(OEA, 1969, art. 45), a qualquer pessoa ou grupo de pessoas, ou entidade nao
governamental legalmente reconhecida em um ou mais Estados-membros da
Organizagdo (OEA, 1969, art. 44), desde que, esgotados os recursos de jurisdi-
¢do interna (subsidiariedade), faga-o no prazo de seis meses a partir da data em
que a vitima ou prejudicado tenha sido notificado da decisdo definitiva que lhe
indeferiu a pretensdo (prescricao) e ndo haja litispendéncia com outra demanda
em sede internacional (OEA, 1969, art. 46.1, a, be ¢).

Os trés requisitos de admissibilidade (subsidiariedade, prescricao e li-
tispendéncia) ndo se aplicam a peticdes de um Estado-parte, que tém um re-
gramento proprio (OEA, 1969, art. 45). Para os demais legitimados, ndo sao
exigidas a subsidiariedade e a prescricao em duas hipéteses: a) inexisténcia do
devido processo legal, tanto por deficiéncia legislativa quanto por obstaculos
efetivos ao acesso aos recursos da jurisdicdo interna ou ao seu esgotamento
(OEA, 2004a); e b) demora injustificada na decisdo sobre as a¢des e os recursos
ajuizados (OEA, 1969, art. 46.2).

Nao basta, portanto, que o Estado tenha, em seu sistema juridico, regras

preventivas e sancionatorias. E preciso que elas sejam realmente efetivas. Ja

12 O registro de acionamento contencioso da Corte por um Estado se fez unicamente em 15 de julho de 1981,
pela Costa Rica, nao tendo sido admitida a questao por violagéo do principio da subsidiariedade: OEA, 1981.
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se considerou, por exemplo, insuficiente a atuacdo do Estado de combate a
poluicdo, provocada por uma mineradora, em vista do arquivamento de dois
processos instaurados contra ela: um administrativo de interrupgao das ativida-
des; outro criminal, por crimes ambientais. Em sede administrativa, o Estado,
que havia, seguindo recomendagdo da Comissdo, determinando a mineradora
a cessacao do lancamento de lodo téxico em um rio, oriunda do seu armaze-
namento em condicdo precaria, justificara a continuidade do lancamento na
incapacidade da empresa de cumprir as determinagdes estatais e na multa que
Ihe aplicara (OEA, 2004a).

E exigida, no entanto, a existéncia de um caso concreto, ndo se admi-
tindo pedidos que ndo apontem com relativa precisdo as vitimas de atentados
ou violagdes a direitos humanos. Peticdes que o facam de modo abstrato ou
genérico tém uma grande probabilidade de serem inadmitidas (OEA, 2004a:
§§ 28 e ss.). Aparentemente, parece razoavel a exigéncia. No entanto, nem sem-
pre é muito facil uma indicagao precisa das vitimas de um dano ambiental. As
violagdes ao direito ao meio ambiente equilibrado ou os impactos ambientais
causados podem atingir a esfera de interesse de toda coletividade e ndo apenas
das pessoas ou dos grupos diretamente afetados. Outro ponto a se mencionar,
dentro do quadro de exigéncias de acesso a Comissdo, € que as vitimas se limi-
tam a pessoas naturais. Chegou-se a recusar, por exemplo, uma peticdo que se
fazia em nome de “todos os cidaddos do Panama”, sob a alegacdo de que, além
de muito genérica, incluiria pessoas juridicas que escapavam da jurisdicdo da
Comissao (OEA, 2004a: § 33).

3 UMA EFICACIA DECISORIA RELATIVA

Os relatorios e as recomendacoes feitos pela Comissao ndo vinculam,
forca que detém as decisoes da Corte, limitada, todavia, para aqueles Estados
que a reconheceram'. Os Estados Unidos, por exemplo, ndo se submetem a
jurisdicao da Corte. E os que se submetem possuem relativo grau de discriciona-
riedade para cumprir as decisdes. Formalmente, estdo obrigados a cumpri-las,
tanto as que forem emitidas em consultas quanto em contencioso (OEA, 1969,
art. 68.1); na pratica, nem sempre ha vida facil ao cumprimento.

O contetdo das decisdes pode ser um elemento gradual de efetividade,
envolvendo, especialmente, cinco medidas: a) restitutivas ou de restitutio in
integrum, de modo a restabelecer a situagdo anterior a violagdao do direito da
vitima, se possivel; b) reabilitérias, destinadas a dar apoio juridico, social, psi-
colégico e médico a vitima e a seus familiares; c) satisfativas, orientadas para
punicao dos responsaveis pelas violagdes, bem como para conferir publicidade

13 O Brasil reconheceu a jurisdicdo contenciosa da Corte em 1998, Decreto Legislativo n® 89/1998, tendo sido
emitida uma nota ao Secretario-Geral da OEA, em 10 de dezembro daquele ano, e somente promulgado o
reconhecimento em 2002 (Brasil, 2002).
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e reconhecimento do agravo as vitimas; d) preventivas (ou de nao repeticdo),
para que ndo haja repeticdo das violacdes ao direito das vitimas e a outras
pessoas, mediante adogdo de politicas publicas, reformas juridicas e institucio-
nais voltadas para promocao dos direitos; e) indenizatérias, para ressarcimen-
to pecuniario dos danos materiais e morais ocasionados a vitima (OEA, 1969,
art. 63.1) (Pasqualucci, 2012: 230 e ss.).

Dessas medidas, apenas as indenizatérias tém previsdo para sua execu-
¢do. O art. 68.2 da Convencgdo determina que se adote o tramite da execucao
de sentencas locais contra a Fazenda Pdblica. Mesmo nesse caso pode haver
problema de efetividade, pois, se ndo houver esse tipo de procedimento na
legislagdo interna, o Estado ndo sera obrigado a institui-lo (Buergenthal, 2003:
188). Em havendo, o pagamento da indeniza¢do pode demorar, como sucede
com o rito dos precatérios no Brasil, embora se devesse, aqui, adotar a analogia
dos créditos alimentares (Ramos, 2008: 462).

Nao é tdo problemética a definicao de 6rgdos internos encarregados de
dar cumprimento as decisdes, o que, de regra, sucede nos paises. Pode haver,
entretanto, dificuldades de articulagdao nos Estados Federais, como Argentina,
Brasil e México, entre tais 6rgaos, parte da estrutura da Unido, e os Estados (ou
Provincias), especialmente quando cabe aos 6rgaos estaduais (ou provinciais) o
cumprimento de todas ou de algumas obrigacdes impostas pela Corte (Hitters,
2013: 302). Em alguns paises, a propria Constituicao prevé expressamente ora
o direito de recorrer a tribunais internacionais, cuja jurisdicdo tenha sido reco-
nhecida pelo pais (Peru, 1993, art. 205); ora a exequibilidade das decisdes dos
tribunais internacionais (Honduras, 1982, art. 15.2); ora as duas coisas, todavia,
mencionando apenas os 6rgdos internacionais de direitos humanos (Venezuela,
1999, art. 31).

Os maiores obstaculos surgem mesmo com o estabelecimento de ritos
para fazé-lo. Sdo poucos os paises que adotaram legislacdo especifica sobre o
assunto, a exemplo do Peru, com a Lei n®27.775/2002, da Colombia, com a Lei
n° 288/1996, e, em menor extensdo, do México, com a lei sobre celebracdo de
tratados, de 2 de janeiro de 1992, ressalvada a seguranca do Estado, a ordem
publica e o interesse essencial da nagdo, que podem justificar o ndo reconhe-
cimento da sentenca internacional. Na Costa Rica, as resolucdes da Corte IDH
tém forca de decisdo judicial interna, por forca do Convénio-Sede entre ele e o
Governo costarriquense (Fix-Zamudio, 2013: 255; Sosa, 2013: 281). O siléncio
das normas internas pode levar a aplicagdo do art. 433 do Cédigo Bustamante,
para quem o ratificou, obviamente, que equipara a sentenca internacional a
sentenca estrangeira, a exigir um procedimento relativamente demorado de ho-
mologacdo e execugdo. Situagdo que s6 ndo € pior do que a omissdo absoluta.

No Brasil, ha certa vacilagao, embora se entenda, majoritariamente, que
as decisoes da Corte IDH nao dependem de homologacao pelo Superior Tribu-
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nal de Justica (Ramos, 2002: 496). Em vez de aplicar-se o Cédigo Bustamante,
dever-se-ia aplicar analogicamente as condenagdes ndo pecunidrias a mesma
disciplina das condenagdes pecuniarias, dispensando-lhes, além da homologa-
¢do do tratamento executivo das sentencas judiciais internas. As execucdes das
decisdes, de qualquer sorte, sdo realizadas na Justica Federal Comum, por se
darem contra a Unido e, se for o caso, contra o ente federativo a quem caiba
o cumprimento da medida (Brasil, 1988, art. 109, I). A legitimagdo ativa cabe,
quando for o caso, ao beneficiario e, em geral, ao Ministério Piblico Federal
(Brasil, 1988, arts. 127 e 129, lll) em litisconsoércio facultativo, se houver inte-
resse local na execucdo da sentenca internacional (Brasil, 1985, art. 52, § 59).

Na falta de uma previsao expressa na Convencao Interamericana de Di-
reitos Humanos de um 6rgao especifico para supervisionar o cumprimento das
decisoes da Corte, entendeu-se que seria ela mesma a desempenhar esse pa-
pel™. Em 2009, o Regulamento da Corte passou a prever expressamente essa
competéncia em seu art. 63 (OEA, 2009)". A supervisdo é feita por meio de
informacodes prestadas, pelos Estados responsaveis, a Comissao, bem como por
diligéncias que julgar convenientes como pericias, audiéncias e informes adi-
cionais, de tudo emitindo resolucdes sobre o cumprimento dos Estados, nos
termos do art. 69.1 do seu Regulamento (Krsticevic, 2009: 31). A inadimpléncia
do Estado leva-o a submeter o assunto a Assembleia-Geral da OEA (OEA, 1969,
art. 65). Que sucederd, entdo? Eventual imposicdo de uma sancao internacio-
nal, de natureza politica. Submetida a matéria a Assembleia-Geral, cessa a ativi-
dade de supervisdo, embora o descumprimento do Estado continue a fazer parte
dos relatérios anuais. E uma espécie de sancdo por constrangimento interna-
cional diante da inexisténcia de um meio coercitivo de cumprimento, mas aca-
ba sendo um elemento importante de convencimento dos paises (Pasqualucci,
2012: 26-27).

Para alguns autores, a maioria das sentencas da Corte é cumprida espon-
taneamente (Trindade, 1999: 184; Ramirez, 2006: 6). De acordo com um levan-
tamento realizado em 2010, 11% das decisoes da Corte ndo foram cumpridas,
73% tiveram cumprimento parcial e apenas 6% foram integralmente cumpridas.
Em geral, sdo mais dificeis de serem cumpridas as ordens de alterar, revogar ou
adotar leis e decisdes (0,05% dos casos); e mais faceis, as determinagdes de pu-
nicdo de infratores e restauragdo de direitos (68%), bem como o pagamento de

14 “90. La Corte estima que la voluntad de los Estados, al aprobar lo estipulado en el articulo 65 de la
Convencién, fue otorgar a la misma Corte la facultad de supervisar el cumplimiento de sus decisiones, y
que fuera el Tribunal el encargado de poner en conocimiento de la Asamblea General de la OEA, a través de
su Informe Anual, los casos en los cuales se diera un incumplimiento de las decisiones de la Corte, porque
no es posible dar aplicacién al articulo 65 de la Convencién sin que el Tribunal supervise la observancia de
sus decisiones.” (OEA, 2003a: 31).

15 Em vista de dificuldades burocraticas do pais, ela pode determinar que seja designada uma autoridade
responsavel por dar cumprimento a uma medida. Fez assim, ao exigir que a Colémbia designasse um promotor
para cuidar exclusivamente do inquérito sobre o massacre dos Mapiripan: Pasqualucci, 2012: 334.
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indenizag¢des por dano moral (43%) e material (40%), e pedidos de desculpas
(40%). As decisdes sdo menos cumpridas por Trinidad e Tobago (8% dos casos),
Paraguai (17%), Colombia (40%), Peru (40%) e Venezuela (44%). As taxas de
cumprimento mais elevadas sao da Bolivia (87%), de Honduras (85%), do Brasil
(83%), da Costa Rica (80%) e do Chile (76%) (Hawkins; Jacoby, 2010: 57, 62).

Ha de se mencionar, porém, que a efetividade de suas decisdes tem cres-
cido ao longo dos Gltimos cinquenta anos (Hawkins; Jacoby, 2010: 60), tanto no
sentido subjetivo, de reparagdo das vitimas, quanto no aprimoramento do direi-
to objetivo dos Estados. Os tribunais dos paises tém se valido da jurisprudéncia
da Corte IDH (Sayan, 2005: 325). E notéria a influéncia da jurisprudéncia sobre
0 combate a anistia as violagdes massivas aos direitos humanos pelas ditaduras
latino-americanas, com a afirmacao do direito a verdade e a tipificagao do desa-
parecimento forgado, por exemplo, na Argentina (1995) e na Colémbia (1994;
1995; 2014). No Brasil, o Supremo Tribunal Federal ndo se mostrou tao sensivel
a tese (Brasil, 2010)'*, embora ja se tenha valido do entendimento da Corte IDH
para expressamente declarar a revogacdo de norma, aprovada pelo regime mi-
litar, que exigia diploma de curso superior para jornalista (Brasil, 2009a), tendo
sido utilizado, com alguma frequéncia, nos votos dos Ministros'”.

Na matéria ambiental, o cenario nao é tao evidente. Ainda é relativamen-
te pequeno o nimero de casos envolvidos, o que, associado a complexidade da
matéria e a necessidade e pressao de a regido desenvolver-se, cria uma perspec-
tiva um pouco mais imprevisivel. Mas ha razdes para um otimismo moderado.
Em alguns casos, os Estados até se veem instados a adotar medidas para evitar
que sejam instaurados processos na Corte. Um exemplo pode ser encontrado

16 Embora tenha mencionado os Goibur( e outros, Caso Ximenes Lopes, Caso Baldedn Garcia, Caso Massacre
de Pueblo, Caso do Massacre de Mapiripan; Caso Barrios Altos (2001), Caso Loayza Tamayo (1998), Caso
Almonacid Arellano e outros (2006).

17 Na ADPF-MC 378/DF (Brasil, 2015), sobre o rito de impeachment da presidente da Republica, foram citadas
as decisoes da Corte IDH nos casos, Tribunal Constitucional v. Pert (sentencas de 24 de setembro de 1999
e 31 de janeiro de 2001) e Caso Baena Ricardo y otros v. Panama (sentenca de 2 de fevereiro de 2001)
no voto do Ministro Fachin (p. 52) e Barroso (p. 41). Na ADI 4815/DF (Brasil, 2015), sobre biografias
nao autorizadas, foram citados os casos Palamara Iribarne v. Chile e Ricardo Canese v. Paraguay, no voto
da relatora, Ministra Carmen Lucia (p. 68-69) e Barroso (p. 8). No RE 591054/SC (2014), sobre uso de
inquéritos policiais e processos penais em curso como antecedentes para fixagdo da pena: Caso Ricardo
Canese (Sentenca de 31 de agosto de 2004, Série C, n°® 111, paragrafo 154), Caso Cabrera Garcia e Montiel
Flores (Sentenca de 26 de novembro de 2010, Série C, n°® 220, paragrafo 184); Caso Tibi (Sentenca de 7 de
setembro de 2004, Série C, n°® 114, paragrafo 182); Caso Cantoral Benavides (Sentenca de 18 de agosto de
2000, Série C, n® 69, paragrafo 120). Na AP 470/MG (Brasil, 2012) e varios recursos pertinentes, a exemplo
do, AP-AgRg-25 470/MG (Brasil, 2013), sobre duplo grau de jurisdicdo: Caso Barreto Leiva v. Venezuela
(Sentenca de 17 de novembro de 2009). Na ADI 4277/DF (Brasil, 2011), sobre uniao homoafetiva, os casos
Loayza Tamayo v. Peru, Cantoral Benavides v. Peru, Gutiérrez Soler v. Colémbia. Na Ext 1126 (2009),
sobre o direito a informacédo do extraditando, foi utilizada a Opinido Consultiva n°® 16, de 01.10.1999. Na
ADPF 130/DF (Brasil, 2009b), sobre lei de imprensa da época da ditadura, Opinido Consultiva n® 7/86. Na
PET 3388/RR (2009¢), sobre a demarcacgao da terra indigena Raposa Serra do Sol foi feito mengao ao caso
Awas Tingni. Na ADPF 144/DF (Brasil, 2008), sobre o Judiciario poder, sem lei complementar e violagao da
presuncao de inocéncia, restringir candidaturas por pessoas condenadas sem transito em julgado em crimes
contra a Administragao Publica ou improbidade administrativa, o Caso Cantoral Benavides (sentenca de
18.08.2000, § 119).
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em Mercedes Julia Huenteao Beroiza e outras v. Chile. A discussdao entabulada
no ambito da CIDH sobre a legitimidade de construcdo de uma hidrelétrica em
Ralco, onde morava o povo Mapuche, foi encerrada com a assungado de alguns
compromissos pelo Estado chileno, entre os quais destacam-se: a) a reforma da
Constituicdo, para incluir a protecdo as terras indigenas; b) a ratificagdo da Con-
vencdo n? 169 da Organizacao Internacional do Trabalho; c) a adogdo de me-
didas destinadas ao fortalecimento da identidade territorial e cultural do povo
Mapuche Pehuenche; d) o fortalecimento da participacdo indigena e de seu
prévio consentimento para execucdo de projetos de exploracdo dos recursos
ambientais em suas terras (OEA, 2004b).

4 UM METODO INTERPRETATIVO PROMISSOR

A Corte Interamericana — e a Comissdo — tem se valido de varias fontes
do direito internacional e regional, algumas de natureza nao vinculante, as soft
laws, para ampliar o contetido dos direitos reconhecidos pela Convencao Inte-
ramericana de Direitos Humanos. Esse exercicio hermenéutico se baseia, pri-
mariamente, nos principios de interpretacdo previstos no art. 29 da Convencao,
e, nas pontes que constréi com o sistema global, no art. 31.1 da Convengao
de Viena, com énfase mais a teleologia do que a literalidade dos enunciados'®.

O recurso dos 6rgdos do sistema interamericano a normas constantes
das soft laws tem aberto espago para uma reconfiguragdo da protecao ambien-
tal e do proprio direito ao meio ambiente sadio (Jayme, 1995: 87). Como se
sabe, boa parte da critica direcionada a afirmagdo internacional desse direito
se deve ao fato de ele vir reconhecido apenas em declara¢des ou documentos
sem forga vinculante. A combinagdo dos dispositivos convencionais a normas
de tratados e convénios ou mesmo declaragdes e relatorios pode ser uma estra-
tégia interessante (e pragmatica) para se conferir protecdo aquele direito, ainda
que, na maior parte das vezes, restrinja-se a seu aspecto meramente processual
(Lixinski, 2010). Nesse campo, porém, cada oportunidade de afirmacdo do di-
reito ndo pode ser desperdicada e deve ser vista como um degrau a mais no
longo percurso ao seu pleno e efetivo reconhecimento.

O principio pro homine, frequentemente utilizado pelos 6érgaos inte-
ramericanos, € outro instrumento hermenéutico importante nesse processo
(Villarreal, 2005; Tigroudja, 2013: 466). No curso da “narrativa dial6gica” e
“sistematica” da interpretagdo convencional com outras fontes do direito regio-
nal, global e mesmo interno, a definir um parametro abrangente de um “corpus
juris internationalis”, da-se prevaléncia a compreensdo linguistica ou a norma

18 Mostra, porém, alguma relutancia em invocar o direito penal internacional, usando-o apenas como elemento
argumentativo ou “matriz factual” para exame dos casos e ndo como elemento de interpretagao das disposicoes
da Convencéo: Lixinski, 2010: 603.

RDU, Porto Alegre, Volume 14, n. 77, 2017, 21-46, set-out 2017



4[] ......................................................................................................... DPU N° 77 — Set-0ut/2017 — ASSUNTO ESPECIAL — DOUTRINA

que confira maior (ou melhor) protecdo ao direito'. Novamente o art. 29, b, da
Convencdo da fundamento ao trabalho interpretativo, ao prever que

nenhuma disposicao desta Convencao pode ser interpretada no sentido de [...]
limitar o gozo e exercicio de qualquer direito ou liberdade que possam ser re-
conhecidos de acordo com as leis de qualquer dos Estados partes ou de acordo
com outra convengao em que seja parte um dos referidos Estados. (OEA, 1969)

Em Sawhoyamaxa v Paraguai, por exemplo, a Corte valeu-se da Conven-
¢do m? 169 da OIT sobre Povos Indigenas e Tribais, bem como do direito inter-
no constitucional e infraconstitucional do Paraguai (OEA, 2006b). Em Saramaka
v. Suriname, recorreu aos Pactos Internacionais sobre Direitos Civis e Politicos,
e sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966 (OEA, 2007a). Em
Pueblos Kalifa e Lokono v. Suriname, fez uso da Convencdo sobre a Biodi-
versidade, da Declaragao do Rio de 1992, da Declaragao das Nacdes Unidas
sobre os Direitos dos Povos Indigenas, dos Principios Gerais sobre Empresas e
Direitos Humanos, aprovados pelo Conselho de Direitos Humanos das Nag¢oes
Unidas de 2011, a Resolucdo AG/Res. n° 2.840 (XLIV-O/14) sobre a Promocao
e Protecdo dos Direitos Humanos no Mundo dos Negécios, aprovada na segun-
da sessdo plenaria da Organizagdo dos Estados Americanos, realizada em 4 de
junho de 2014 (OEA, 2015).

CONSIDERAGOES FINAIS

A Convengdo Interamericana de Direitos Humanos ndo prevé, em seu
texto originario, adotado em 1969 e em vigor desde 1978, o direito ao meio
ambiente sadio. Somente em 1988, com o Protocolo Adicional a Convencao
em Matéria de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, o sistema interamerica-
no passou a reconhecer o direito a viver em um ambiente sadio e o dever de as
partes promoverem a protecdo, preservacao e melhoria ambientais. Entretanto,
criou uma “clausula de exclusdo” ou “de ndo judiciabilidade”, ao restringir o
acesso direto a Comissdo e a Corte IDH apenas nos casos de violagdo dos di-
reitos sindicais (liberdade sindical e greve) e a educagdo. Aos demais, restou a
protecdo por meio de recomendagdes e relatérios da Comissao, ou pela vincu-
lacdo a desrespeito a outros direitos e garantias convencionais.

No ambito da Comissao e da Corte, por conseguinte, o direito ao meio
ambiente sadio e a protecao ambiental tém sido garantidos de modo reflexo ou
indireto. O entendimento da Comissdo, de regra, assegura-os a partir da garan-
tia do direito a vida e a satide, bem como do direito a propriedade dos povos
tradicionais e indigenas. A Corte Interamericana, por sua vez, em praticamente
todos os casos, relaciona-os a defesa dos direitos territoriais dos povos indigenas

19 Ha4, todavia, quem critique a metodologia adotada. Veja-se, por exemplo, Touzé, 2011, p. 517 e ss.
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e quilombolas, principalmente o direito a demarcagdo de suas terras e a explo-
ragcdo dos recursos naturais que se encontram em seus dominios. Em um Gnico
caso até agora, a Corte tratou da questdo ambiental, sem relacdo direta com
a defesa dos povos indigenas (Claude Reyes et al. v. Chile), embora se tenha
limitado a afirmar o direito a informacdo sobre os impactos ambientas causados
por um projeto econdmico. Para reforco de suas decisdes, tanto a Comissao
quanto a Corte se valem, ainda, de outros direitos ou garantias convencionais,
como a protegdo da familia, a liberdade de religido e expressao, a circulacdo e
residéncia, a informagdo, a participagdo e o acesso ao Judiciario.

Ha&, porém, dificuldades de acesso aos 6rgaos do sistema interamerica-
no, bem como algum nivel de obstaculo para execucdo das medidas por eles
determinadas. E sensivel, todavia, o progresso que se fez nesses dominios nos
Gltimos cinquenta anos. Nao apenas o Executivo e o Legislativo dos paises do
continente tém se mostrado mais propensos a dar efetividade as decisdes, mas
o préprio Judiciario, inclusive no Brasil, tem “nacionalizado” a jurisprudéncia,
especialmente da Corte IDH.

Na matéria ambiental, o cenario ndo é tao bem definido, em razdo do
pequeno nimero de casos envolvidos e da complexidade da matéria. Mas ha
razdes para um otimismo moderado, notadamente pelo didlogo que promovem
entre as normas de softs laws, em que se expressam mais o direito ambiental, e
o contetido de dispositivos das hard laws, de diversas fontes (internas, interna-
cionais e regionais), além da adocao do principio pro homine.
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