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A POSSIBILIDADE DE DERROGAGCAO DE

DIREITOS HUMANOS NO SISTEMA
INTERAMERICANO

Bernardo Mageste Castelar Campos

RESUMO

O presente artigo analisa a possibilidade da suspensdo temporaria de direitos
humanos em situagdes de emergéncia admitida pela Convengdo Americana sobre
Direitos Humanos. Em especial, sdo analisadas as trés hipdteses nas quais a
Convengao admite a derrogagao de algumas das garantias fundamentais nela previstas:
os casos de “guerra”, de “perigo publico” e de “outra emergéncia que ameace a
independéncia ou seguranca do Estado Parte”. A andlise ¢ feita através do exame do
texto da Convengdao e de seus trabalhos preparatérios, da comparagdo com outros
instrumentos de direitos humanos ¢ dos entendimentos da Comissao e da Corte
Interamericana de Direitos Humanos a respeito do tema. O artigo observa que os
orgaos do Sistema Interamericano de Direitos Humanos consideram a observancia do
sistema democratico como um requisito adicional para se determinar a legalidade da
suspensao de garantias da Convengdo, concluindo que este requisito busca evitar
abusos na utilizagdo do instrumento pelos paises da América Latina.
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1 INTRODUCAO

A Convencgao Americana sobre Direitos Humanos (Convengdo Americana) admite em
seu artigo 27 a possibilidade de que seus Estados-Partes suspendam obrigacdes de direitos
humanos nela contidas em determinadas circunstancias. O artigo estabelece que “em caso de
guerra, de perigo publico, ou de outra emergéncia que ameace a independéncia ou seguranga
do Estado Parte” este podera suspender, “na medida e pelo tempo estritamente limitados as
exigéncias da situacdo”, algumas das garantias previstas no instrumento (OEA, 1969a, Art.
27). O dispositivo elenca alguns direitos que ndo podem ser suspensos e estabelece a
obrigac¢do dos Estados de informar as outras Partes as medidas adotadas.*

Se a primeira vista parece contraditério que um tratado de protegdo dos direitos
humanos permita a suspensao da aplicacdo de garantias nele presentes, através de uma analise
mais atenta € possivel perceber que esta escolha ¢ pragmatica. Ao se admitir derrogagdes, o
tratado ndo s6 reconhece uma impossibilidade fatica das Partes em cumprir integralmente
todos os direitos humanos em situacdes excepcionais, mas também permite que o impacto
negativo das medidas adotadas em tais situagdes seja atenuado e regulado.

Clausulas derrogatérias estdo presentes em outros instrumentos internacionais de
protecdo aos direitos humanos, como a Convengdo Europeia dos Direitos do Homem de 1950
(Convengao Europeia) (CONSELHO DA EUROPA, 1950, Art. 15) e o Pacto Internacional
sobre Direitos Civis e Politicos de 1966 (PIDCP ou Pacto Internacional) (ONU, 1966, Art. 4).
O exercicio da suspensdo de direitos admitido pelos Estados-Partes de tais convengdes,
espécie de “jus ad tumultum” (CRIDDLE; FOX-DECENT, 2012), ¢ condicionado a satisfa¢ao
de certos requisitos, como a existéncia de situagdes excepcionais, a conformidade das
medidas tomadas com outras obrigacdes do Direito Internacional, a proibigao de
discriminacdes e a proibi¢do da suspensdo de certos direitos.

O presente artigo se propde a analisar as circunstancias que podem justificar a
declaracao de uma emergéncia e autorizam o exercicio do direito de suspensao dos direitos na
Convengdo Americana. A partir de uma andlise comparativa do artigo 27 da Convencao

Americana e dos dispositivos andlogos da Convengdo Europeia e do PIDCP e do

> Artigo 27, paragrafos 2° e 3°. Os artigos listados pelo paragrafo 2° que ndo podem ser suspensos sdo os artigos
3 (Direito ao reconhecimento da personalidade juridica); 4 (Direito a vida), 5 (Direito a integridade pessoal), 6
(Proibigdo da escravidao e serviddao), 9 (Principio da legalidade e da retroatividade), 12 (Liberdade de
consciéncia e de religido), 17 (Proteg@o da familia), 18 (Direito ao nome), 19 (Direitos da crianga), 20 (Direito a
nacionalidade) e 23 (Direitos politicos), incluindo “as garantias indispenséaveis para a protecao de tais direitos”.
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entendimento do tema por parte da Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) e
da Corte Interamericana de Direitos Humanos (CtIDH), conclui-se que o artigo 27 da
Convengao Americana ¢ interpretado e aplicado de forma mais restritiva pelos 6rgaos do
Sistema Interamericano de Direitos Humanos em funcdo do historico de abusos em sua
aplicacdo no continente americano. Esta tendéncia ¢ verificada na subordinagdo de sua
aplicacdo a observancia do “exercicio efetivo da democracia representativa”, que limita a

possibilidade de malversagao do instrumento para fins politicos.

2 CIRCUNSTANCIAS QUE AUTORIZAM A SUSPENSAO DE DIREITOS

A possibilidade de suspensdo de garantias e direitos fundamentais em estados de
emergéncia ¢ uma estratégia adotada pelos principais instrumentos internacionais de direitos
humanos como forma de garantir a aplicagdo de suas disposi¢des mesmo em situagdes
anormais. O “direito a suspensdo de direitos” € uma técnica de adaptagcdo que busca substituir
a regra tradicional do Direito dos Tratados que s6 admite a inexecucdo de normas
convencionais quando seu cumprimento € impossivel, optando por uma visdo pragmatica que
reconhece a impossibilidade da plena satisfagdo de certos direitos humanos em situagdes de
crise, mas ao mesmo tempo impde regras a sua decretagdo e condugdo (O’DONNELL, 1984;
MCGOLDRICK, 2004; HIGGINS, 1976).

O artigo 27 da Convengdo Americana de Direitos Humanos admite a suspensdo de
garantias pelos Estados-Partes em razdo de “guerra, de perigo publico, ou de outra emergéncia
que ameaca a independéncia ou seguranga” do Estado (OEA, 1969a, Art. 27). As Partes,
portanto, ¢ concedida a possibilidade de suspender certas disposicoes da Convengao
Americana em situagdes especificas, obedecendo aos limites impostos pela propria
Convencao, por outros tratados internacionais por ele firmados e pelas normas do Direito
Internacional (CtIDH, 1987, para. 18; LIMA, 2024). Na Convengdo Europeia o exercicio do
direito de suspensao ¢ admitido em “caso de guerra ou de outro perigo publico que ameace a
vida da na¢do”, desde que observados o principio da proporcionalidade e outras obrigagdes do
Direito Internacional (CONSELHO DA EUROPA, 1950, Art. 15(1)). O PIDCP autoriza que
seus Estados-Partes suspendam obrigacdes decorrentes do instrumento “quando situagdes

excepcionais ameacem a existéncia da nacao” (ONU, 1966, Art. 4(1)).
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As clausulas derrogatorias dos trés principais instrumentos internacionais de prote¢ao
aos direitos humanos t€m em comum o requisito da existéncia de uma situacao extraordinaria,
que ponha em risco a seguranga ou independéncia do Estado e ndo possa ser sanada com a
utilizacdo de medidas ou restricdes ordinarias (O’DONNELL, 1985). Tal pressuposto,
analisado a seguir, deve ser “o ponto de partida de qualquer analise juridica s6lida do artigo
27 e da fungdo por ele exercida” (CtIDH, 1987, para. 19). Referido como Principio da
Ameaga ou da Gravidade Excepcional, tal regra estabelece que apenas situagdes de gravidade
excepcional autorizam os Estados a decretar estados de emergéncia (CtIDH, 1987; ONU,
1997). As circunstancias admitidas pela Convencdo Americana para a suspensdo de garantias

serdo examinas separadamente nos proximos topicos.

2.1 Suspensio em funcao de “guerra”

O “caso de guerra” ¢ a primeira das trés hipoteses previstas pelo artigo 27(1) que
autorizam a adogao de estados de emergéncia. A hipotese parece distante da realidade atual do
continente americano, mas em um passado recente a atividade de guerrilhas regionais e
guerras fronteiri¢as constituiam algumas das causas mais comuns para a decretacdo de estados
de emergéncia, e tal conexdo entre estados de emergéncia e ameagas a paz e seguranca
internacionais explica em parte a preocupagdo internacional em regular tal instrumento
(O’DONNELL, 1978).

O conceito classico de guerra como “contencdo entre dois ou mais Estados através de
suas forcas armadas com o propodsito de dominagdo e imposi¢do de condi¢des de paz
conforme o desejo do vencedor” (OPPENHEIM, 1912, p. 61) atualmente ¢ considerado
anacronico, tendo-lhe substituido o conceito de “conflito armado”, de carater internacional ou
ndo. A adogdo do novo conceito evita que a existéncia de um estado de guerra seja negada por
um dos Estados contendores, o que em tese excluiria a aplicagdo do Direito Internacional
Humanitario ao conflito. Na atualidade entende-se por “conflito armado” a existéncia de
“qualquer diferenga existente entre dois Estados e que leva a intervengao de forgas armadas”
(PICTET, 1952, p. 32). Um conflito armado de carater ndo internacional ¢ definido pelo
Protocolo Adicional II as Convengdes de Genebra de 1949 como aquele que ocorre no

territorio de um Estado entre suas forgas armadas e forcas armadas dissidentes ou grupos
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armados organizados que exercam controle sobre uma parte de seu territorio e realizem
operagoOes militares continuas e concentradas (ONU, 1977, Art. 1).

Alguns autores defendem que o artigo 27 da Convengdo Americana nao abarca
situacdes de conflitos armados que ndo se enquadrem no conceito tradicional de “guerra”, o
que impediria sua aplicagdo, por exemplo, a situacdes de guerra civil (NORRIS; REITON,
1981). No entanto, o recurso aos trabalhos preparatorios da Convengdao Americana nao aponta
que a inten¢ao de seus redatores de limitar o conceito a concepgdo formal do termo (OEA,
1969b). Além disso, a interpretacdo evolutiva do termo exclui essa possibilidade,
especialmente considerando que o termo “guerra” ¢ utilizado de forma genérica para se referir
ao que hoje se entende por conflito armado (O’DONNELL, 1984).

O debate em relagdo ao uso do termo “guerra” também permeia o PIDCP. Apesar de
seu artigo 4° ter se inspirado na provisdo semelhante da Conven¢do Europeia, que também
prevé a guerra como causa para a decretacdo do estado de sitio, o Pacto Internacional de 1966
ndo faz mencdo a guerra por tentar evitar, mesmo que por implicacdo, que esta possa ter
previsao legal (HIGGINS, 1976). Ainda sim tal hipotese ¢ reconhecida pelos comentarios ao
artigo 4° feitos pela Comissdo de Direitos Humanos da ONU, que ainda estabelecem a relagao
do dispositivo com as normas do Direito Internacional Humanitario (ONU, 2001).

No ambito do Sistema Interamericano, a relagdo direta entre as normas de Direito
Internacional Humanitario e a Convengdo Americana foi primeiro aventada pela Comissao
Interamericana no Caso 11.137 (Juan Carlos Abella v. Argentina) (CIDH, 1997; LIXINSKI,
2010; BURGORGUE-LARSEN; UBEDA DE TORRES, 2011a). Também conhecido como
La Tablada, o caso surgiu da alegacdo de que a Argentina teria violado direitos de dezenas de
pessoas por crimes cometidos por agentes estatais em um quartel militar na provincia de
Buenos Aires, em 1989. Apos frustrar o ataque feito por individuos armados contra a
instalagdo militar, membros das forgas armadas argentinas teriam torturado e executado
sumariamente diversos assaltantes, mesmo apdés o fim do confronto. Os demandantes
alegaram a violacdo de diversas normas do Direito Internacional Humanitario pelos agentes
estatais, entre as quais a proibicdo do uso excessivo da for¢a e do uso de meios ilicitos
(CIDH, 1997, para. 147). A Comissdo Interamericana, entendendo tratar-se de um conflito
armado de carater ndo internacional, concluiu que deveria aplicar ao caso o Direito

Internacional Humanitario para melhor lidar com tal tipo de situagdo, a qual se aplicaria a
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Conveng¢do Americana mesmo que niao formulada especificadamente para sua regulagdo
(CIDH, 1997, paras. 157-171; ZEGVELD 1998).

Apesar disso, a Corte Interamericana s6 admitiu a aplicacdo do Direito Internacional
Humanitario em relagdo a Convengdo Americana no caso Las Palmeras v. Colombia, de
2000, em que analisou a admissibilidade da denuncia feita pela Comissdo Interamericana de
que a Colombia teria violado o artigo 4° (direito a vida) da Convengdo Americana e o artigo
3° comum as Convengdes de Genebra de 1949 pela morte de civis em um vilarejo colombiano
durante operagdo conduzida por suas forcas de seguranga (CtIDH, 2000a, para. 12). A Corte
entendeu que sua competéncia para interpretar e aplicar a Conven¢do Americana também a
permitiria examinar se a conduta de determinado pais ao aplicar a Convengdo estaria de
acordo com outras normas domésticas ou internacionais (CtIDH, 2000a, paras. 32-33;
BURGORGUE-LARSEN; UBEDA DE TORRES 2011b). Tendo em vista que a Coldmbia
também havia ratificado as Convengdes de Genebra de 1949, os magistrados entenderam que
disposi¢cdes relevantes destes instrumentos poderiam ser utilizadas como elementos de
interpretagdo da propria Convencdo Americana (CtIDH, 2000a, paras. 32-33). Conforme

ressaltou posteriormente no caso Bamaca Velasquez v. Guatemala,

Apesar de a Corte carecer de competéncia para declarar que um Estado ¢
internacionalmente responsavel pela violagdo de tratados internacionais que ndo lhe
atribuem tal competéncia, pode-se observar que certos atos ¢ omissdes que violam
os direitos humanos de acordo com os tratados que lhe compete aplicar infringem
também outros instrumentos internacionais de prote¢do da pessoa humana, como as
Convengdes de Genebra de 1949 e, em particular, o artigo 3° comum a elas (CtIDH,
2000b, paras. 208-209).

A adequada caracteriza¢do de uma situacdo de modo a diferenciar conflitos armados
internos de situacdes de tensdes ou disturbios internos ¢ importante para se determinar a
aplicagdo ou ndo do Direito Internacional Humanitario (BURGORGUE-LARSEN; UBEDA
DE TORRES 2011a). Conflitos armados de carater nao internacional sao regulados pelo
artigo 3° comum as quatro Convencdes de Genebra de 1949 e por seu Protocolo II de 1977.
Tais disposigdes, no entanto, ndo se aplicam a situagdes de tensdes e disturbios internos, como
motins, atos esporadicos e isolados de violéncia e outros atos andlogos que nao se
caracterizam como conflitos armados (ONU, 1977, Art. 1(2)), tais como manifestagdes
violentas em grande escala, revoltas estudantis ou assassinatos de funciondrios publicos por

questdes politicas (CIDH, 1997, para. 154). Todavia, estes podem ser caracterizados nas
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outras duas hipdteses que autorizam a decretacdo de estados de emergéncia (os casos de
perigo publico ou de outra emergéncia que ameace a independéncia ou seguranca do
Estado-Parte, analisados na sequéncia). Apesar de nao ter realizado tal diferenciagdo, a Corte
Interamericana ja reconheceu a existéncia de conflitos armados internos na Coldmbia (CtIDH,
2005a), na Guatemala (CtIDH, 2000b), em EI Salvador (CtIDH, 2011), na Nicaragua (CtIDH,
2004a), no Suriname (CtIDH, 2005b) e no Peru (CtIDH, 2004b).

2.2 Suspensido em funcio de “perigo publico”

A hipotese de “suspensdao em funcao de perigo publico” do artigo 27(1) da Convencgao
Americana também ¢ prevista na Convencdo Europeia e no PIDCP, apesar de haver certa
confusdo terminologica entre as versdes em portugués, espanhol, francés e inglés destes
instrumentos™. Originalmente a hipotese ndo estava prevista no estudo realizado pela
Comissao Interamericana sobre Estados de Sitio e a Prote¢ao dos Direitos Humanos nos
Estados Americanos de 1968 (OEA 1968b), e sua inclusao no texto da Convengdo Americana
surgiu a partir da sugestdo feita pelo representante de El Salvador de se incluir “outras
calamidades publicas” no texto do artigo, para que ‘“uma situagdo que ndo fosse
necessariamente de ameaca a seguranca interna ou externa, mas que possa ocorrer” fosse
prevista pelo instrumento (OEA 1969b, p. 264).

A hipoétese de perigo publico parece abarcar situacdes de desastre publico, calamidade
e catastrofes, eventos que podem interromper a vida da nagdo e requerem medidas especiais
de enfrentamento pelo Estado (NORRIS; REITON, 1981). Tal visdo é compativel com o
PIDCP, em cujos trabalhos preparatorios registra-se a preocupagao de que o termo “situagoes
excepcionais” seria restritivo demais e nao cobriria desastres naturais, que “quase sempre”
justificariam a derrogacdo de direitos por parte de um Estado (ONU, 1955, p. 66; ONU, 2001,
para. 3).

> As versdes em portugués, espanhol e francés da Convengdo Americana utilizam termos equivalentes idénticos
em suas versdes da Convenc¢do Europeia (“perigo publico”, “peligro publico” ¢ “danger public”,
respectivamente). As versdes em inglés das duas Convengdes utilizam os termos “public emergency” e “public
danger” como sindnimos. No PIDCP, que tem como versdes auténticas os textos em espanhol, francés e inglés
(art. 53), os termos utilizados sdo respectivamente “situaciones excepcionales”, “danger public exceptionel” e
“public emergency”. Até mesmo as versoes em portugués do PIDCP adotadas no Brasil e em Portugal diferem,
tendo este adotado o termo “situacdes excepcionais” e aquele, “emergéncia publica”. Tendo em vista a
equivaléncia das normas em todas as versoes, neste artigo os termos serdo utilizados como sinénimos.
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O conceito de “desastre” adotado pela Comissdo de Direito Internacional das Nagdes
Unidas (CDI) em seu Projeto de Artigos sobre a Protecdao de Pessoas em Caso de Desastres de
2016 parece se adequar as hipodteses de circunstancias excepcionais do artigo 27 da

Conven¢ao Americana. O termo ¢ conceituado pela CDI como:

um evento calamitoso ou série de eventos resultando em perda generalizada de
vidas, grande sofrimento humano e perigo extremo, deslocamentos em massa ou
danos materiais ou ambientais em larga escala, perturbando seriamente o
funcionamento da sociedade. (ONU, 2016, Art. 3(a)).

Apesar de listar como exemplos de desastres a ocorréncia de terremotos, tsunamis,
secas, aumento do nivel do mar, alagamentos e deslocamentos de terra, a CDI esclarece que
seu conceito independe do agente causador do evento, se de origem natural ou humana (ONU,

2016, p. 6).

2.3 Suspensdo em funcio de “outra emergéncia que ameace a independéncia ou

seguranca do Estado-Parte”

A terceira e ultima hipdtese do artigo 27(1) que autoriza a decretacdo de estados de
emergéncia ¢ a ocorréncia de “outra emergéncia que ameace a independéncia ou seguranga do
Estado-Parte”. A utilizacdo de conceitos imprecisos foi uma estratégia adotada pelos
elaboradores da Convencdo Americana para superar a dificuldade em se identificar as
circunstancias excepcionais que poderiam legitimamente possibilitar a derrogagdo de direitos
pelos Estados, conforme destacam Burgorgue-Larsen e Ubeda de Torres (2011a, p. 170). As
autoras apontam que as hipoteses de “guerra” e “perigo publico” na verdade sao subcategorias
de “outra emergéncia”, tendo em vista o termo geral desta, que as englobaria.

Apesar de inspirada na Convencdo Europeia, que prevé como hipdtese geral a
ocorréncia de “outro perigo publico que ameace a vida da na¢dao”, a Convengdo Americana
optou por utilizar o termo “que ameace a independéncia ou seguranca do Estado-Parte” por
motivos ndo totalmente esclarecidos, apesar do estudo realizado pela Comissdo
Interamericana em 1968 sobre estados de emergéncia adotar linguagem semelhante a prevista
no instrumento europeu (OEA, 1968). Nao obstante, os conceitos dos termos utilizados nos

textos de ambos os instrumentos podem ser considerados equivalentes (O’DONNELL, 1984).
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O estudo de 1968 da Comissao Interamericana sobre a relacao entre estados de sitio e
direitos humanos sugere que o termo “seguran¢a do Estado-Parte”, encontrado em algumas
constituigdes americanas cobriria “apenas casos sérios nos quais a integridade ou existéncia
dos trés elementos constitutivos do estado — pessoas, territorio, e ordem juridica — estdo
ameagados” (NORRIS; REITON, 1981). Daniel Hugo Martins, Relator Especial do estudo,
entende que a expressao se referiria as situacdes de “perigo real e iminente a existéncia do
pais como nagdo, a sobrevivéncia do estado como entidade politica soberana e independente,
a integridade do territorio, ao respeito a constitui¢cdo politica em vigor, a existéncia de poderes
legitimos pelas autoridades constitucionais” (NORRIS; REITON, 1981, p. 193; CIDH, 1983,
para. 12). J4 o termo “independéncia” se relacionaria com a sobrevivéncia do Estado como
uma entidade soberana e politicamente independente (NORRIS; REITON, 1981).

Segundo Grossman, o termo geral do artigo 27 deixa claro que uma situagdo de crise
deve satisfazer ao menos trés requisitos para que constitua causa legitima para a derrogacao
de direitos da Convengdo Americana. O primeiro requisito apontado ¢ aquele que requer que a
causa deva ser um evento real ou iminente (GROSSMAN, 1986, p. 42). Para a Comissao
Interamericana, medidas de excecdo s6 sdo admitidas contra “ameacas reais a ordem publica
ou a seguranca do Estado” (CIDH, 1981), sendo que uma ameaga sé serd considerada real
quando existir no pais “uma situagdo extremamente grave” (CIDH, 2000c, para. 34). Tal
requisito evita a adogdo de “estados de emergéncia preventivos” ou “de facto”, que sao
proclamados ou mantidos mesmo apods o fim das causas que deram ensejo a sua decretacdo e
que subsistem com propositos politicos que desvirtuam o instrumento (O’DONNELL, 1985;
O’DONNELL, 1978).

Em seu Relatério Anual de 1980-1981, a Comissao Interamericana notou a ocorréncia
de estados de emergéncia que “foram promulgados sem que as circunstancias os justifiquem,
como um simples meio de aumentar a discricionariedade do exercicio do poder publico”
(CIDH, 1981, cap. 5). Na América Latina a malversa¢do dos estados de emergéncia visando
ocultar golpes de estado e regimes autoritarios nos anos 1970 e 1980 estava intimamente
ligada as chamadas “doutrinas de seguranca nacional”, que consideravam oponentes politicos
ou ideologicos como “inimigos” contra 0s quais seria necessario travar uma “guerra interna”
(BURGORGUE-LARSEN; UBEDA DE TORRES 201la; QUIROGA  1988;
INTERNATIONAL COMMISSION OF JURISTS, 1983), o que se observou no Brasil
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(CtIDH, 2010), no Chile (ONU, 1979), na Colombia (INTERNATIONAL COMMISSION OF
JURISTS, 1983), no Uruguai (CIDH, 1974) e no Paraguai (CIDH 1987), entre outros Estados.

O segundo requisito apontado por Grossman ¢ que a situagcdo deva ser de gravidade
excepcional, a ponto de ameagar a independéncia ou seguranga do Estado (1986, p. 42). A
aplicagdo do Principio da Ameaca Excepcional a Conven¢ao Americana foi analisado pela
Corte Interamericana em sua Opinido Consultiva sobre o Habeas Corpus em Situagdes de
Emergéncia (CtIDH, 1987, para. 19). Tal requisito limita diretamente a primeira hipotese que
permite que Estados decretem estados de emergéncia, a situagdo de guerra. O estudo da
Comissdo Interamericana de 1968 ja afirmava que a mera existéncia de uma guerra declarada
ou ataque estrangeiro ndo seriam suficientes para justificar a suspensao de direitos humanos, o
que soO seria admitido em circunstancias extremas (NORRIS; REITON, 1981; CIDH, 1983,
para. 5). O mesmo entendimento ¢ esposado pelo Comité de Direitos Humanos da ONU, que
entende que “nem todo distirbio ou catdstrofe constituem uma situagdo excepcional que
ameace a vida da nacdo” e que o artigo 4°(1) do PIDCP requer que “mesmo durante um
conflito armado as disposi¢des que suspendam a aplicagdo do Pacto sé serdo permitidas na
medida em que a situag@o constitua um perigo para a existéncia da nacdo” (ONU, 2001, para.
3).

Comparando o texto das clausulas de derrogagdo da Convengdo Americana, do PIDCP
e da Convencdo Europeia, Buergenthal observa que “a Conveng¢ao Europeia e o Pacto
preveem emergéncias de maior magnitude do que aquela prevista na Convengdo Americana”,
em especial por ndo haver referéncia ao requisito de ameaca a “vida” ou “existéncia” da nag¢ao
no tratado americano (BUERGENTHAL, 1981, p. 165). Mas tanto Grossman quanto
O’Donnell discordam que a Convencdo Americana permite a suspensao de garantias em
situacdo de menor perigo em relacdo aos outros instrumentos. Para Grossman, “esta claro que
os critérios necessarios para a declaragdo de situagdes de emergéncia no caso da Convengao
Americana ndo sdo menos rigorosos” que aqueles previstos no Pacto Internacional (1986, p.
43). J& em relagdo a Convencdo Europeia, O’Donnell reconhece que tal impressdao pode
existir a primeira vista, mas que a jurisprudéncia do Sistema Europeu de Direitos Humanos
“sugere que as diferengas ndo sdo tdo grandes como pareceria mostrar uma simples
comparag¢do” entre a redacdo dos artigos (1984, p. 203).

Cabe ressaltar que o proprio artigo 27(1) da Convengdo Americana prevé que as

disposi¢des adotadas pelos Estados para a suspensdo de direitos devem ser compativeis com
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as demais obrigagdes que lhe impdem o Direito Internacional. Além de normas
consuetudinarias, entre as quais se encontra o rol de direitos considerados inderrogaveis pelo
artigo 3° das Convengdes de Genebra de 1949, incluem-se entre estas obrigagdes os outros
tratados internacionais dos quais os Estados fazem parte, como o PIDCP, que foi ratificado
por todos os Estados-Partes da Convencdo Americana. Portanto, tais normas devem ser
observadas em consonancia com as disposi¢des do artigo 27 da Convengdao Americana.

O terceiro requisito observado por Grossman para que uma situacdo constitua causa
legitima para a derrogacdo de direitos da Conven¢do Americana ¢ a necessidade de que a
emergéncia afete a viabilidade continuada da comunidade organizada como um todo (1986,
p. 45). A Comissdo Interamericana entende que a suspensdo de garantias legitimada pelo
artigo 27 somente pode ocorrer mediante a existéncia de “circunstancias extremamente sérias”
e desde que tal medida busque “preservar os direitos e liberdades que foram ameacados pela
perturbagdo da ordem publica e da seguranga pessoal” (CIDH, 1980a, para. 4). Apesar da
defesa da ordem publica ndo constar como circunstancia que permita a derrogacao de direitos
pelo artigo 27 da Convencao Americana, o Relator Especial Daniel Hugo Martins entende que
o termo “seguranga do Estado-Parte” também incluiria a “situacdo de sério e iminente perigo
de profunda perturbag¢do da paz social ou da ordem publica de tal natureza que pde em perigo
a seguranga interna do Estado” (NORRIS; REITON, 1981, p. 193). O conceito de “ordem
publica” ¢ entendido pela Corte Interamericana como compreendendo “as condigdes que
asseguram o funcionamento harmonico e normal das instituicdes sobre a base de um sistema
coerente de valores e principios” (CtIDH, 1985, para. 64).

A Comissao Interamericana reconhece ainda que situagdes de terrorismo poderiam
“presumivelmente apresentar condi¢des nas quais os Estados-Membros podem legitimamente
restringir ou derrogar certos direitos” (CIDH, 2002, para. 56). A Corte Interamericana ndo ¢
explicita sobre a utilizagdo do combate ao terrorismo como justificativa para a derrogagao de
direitos. Em contrapartida, a maior parte das vezes em que a Corte Europeia lidou com a
derrogacao de direitos da Convencao Europeia foi em relagdo ao terrorismo. Sua primeira
manifestagdo neste sentido se deu no famoso caso Lawless v. Irlanda (n° 3) de 1961, em que o
demandante, suspeito de pertencer ao IRA (Irish Republican Army), alegava que a Irlanda
havia violado seu direito a liberdade, a um processo equitativo e a legalidade (artigos 5,6 ¢ 7
da Convencao Europeia) ao manté-lo em detengdo por cerca de seis meses sem ter sido levado

a presenga de um juiz em 1957 (CEDH, 1961). Interpretando o sentido do termo “outro perigo
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publico que ameace a vida da nacdo” do artigo 15 da Convencdo Europeia, a Corte Europeia
entendeu que a expressao se referia a “uma situacdo excepcional de crise ou emergéncia que
afeta toda a populagdo e constitui uma ameaga a vida organizada da comunidade da qual o

Estado é composto™®

, concluindo que as acdes do governo irlandés foram justificadas e que o
pais ndo havia violado qualquer obrigacdo da Convencao Europeia em relacdo aos fatos do
caso (CEDH, 1961, para. 48). A Corte Europeia manteve seu posicionamento em decisdes
posteriores, admitindo que a ocorréncia de ataques terroristas limitados a uma sé regiao do
pais ou mesmo o mero risco de ataques terroristas poderiam configurar uma “ameaga a vida
da nacdo”, ainda que a principio ndo paregam ameagar as institui¢des do Estado (CEDH,
1996; CEDH, 2009).

A Comissao Interamericana considerou durante a crise do COVID-19 que “durante
uma pandemia generalizada que pode afetar a vida e a satde da populagdo, pode ser
imperativo, em determinadas circunstancias, restringir o pleno gozo de direitos” como os
direitos de reunido e liberdade de circulagdao (CIDH, 2020).

Grossman chama atencao para o fato de que o termo “ameaga” previsto no texto do
artigo 27(1) se dirige ao Estado-Parte, e ndo a seu governo (1986, p. 45). Decorréncia do
Principio da Ameaga Excepcional, tal requisito impede que estados de emergéncia sejam
utilizados como meio de aumentar a discricionariedade do poder publico sem que existam as
circunstancias que o justifiquem (CIDH, 1981, cap. 5). Exemplo notério de alegagdao de
causas politicas para a decretacdo de estados de emergéncia ocorreu no Caso Grego, lidado
pela Comissdo Europeia de Direitos Humanos (Comissdo Europeia) em 1969. O caso surgiu
em razdo da alegacdo dos governos da Dinamarca, Noruega, Suécia e Paises Baixos de que a
Grécia teria violado o artigo 15 da Convengdo Europeia por ndo ter satisfeito os requisitos
previstos no artigo para a decretacdo de um estado de emergéncia. O governo grego, liderado
por uma Junta de Coronéis apés um golpe de estado em 1967, havia alegado que as
derrogacdes de direitos foram motivadas por razdes de “perigo comunista” e crises “do

governo constitucional” e “da ordem publica” (COMISSAO EUROPEIA DE DIREITOS

% Na ocasido a Corte Europeia reconheceu a existéncia de um perigo publico na Irlanda pela “existéncia de um
exército armado envolvido em atividades inconstitucionais e usando a violéncia para atingir seus objetivos”, pelo
“fato de que este exército também estava operando fora do territorio do Estado” e pelo “aumento constante e
alarmante das atividades terroristas” no pais no periodo entre 1956 ¢ 1957. O’Donnell observa um “profundo
abismo” entre as conclusdes da Comissdo Europeia no caso Lawless e o significado dos termos “ameaga a vida”,
dado a auséncia de provas de uma real interrup¢do da vida da nagdo em razdo das atividades do IRA e o fato de
que em 10 anos ndo havia se produzido nenhum disparo por razdes politicas em territorio irlandés (1984, p.
184-185).
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HUMANOS, 1967, paras. 113-120). Analisando a questdo, a Comissao Europeia ampliou os
requisitos estabelecidos em Lawless, estabelecendo que uma emergéncia s6 poderia autorizar
a derrogacgao de direitos previstos na Convencao Europeia quando satisfizesse quatro critérios:
1) fosse atual ou iminente; 2) seus efeitos envolvessem toda a nagdo; 3) a continuagdo da vida
organizada da comunidade estivessem ameacada; e 4) a crise fosse excepcional, no sentido de
que medidas normais de restricdo admitidas para a manutencao da seguranca publica, satude e
ordem forem claramente inadequadas. A Comissao Europeia concluiu que o governo grego
ndo havia provado a existéncia de um perigo publico ameacando a vida da nagdo

(COMISSAO EUROPEIA DE DIREITOS HUMANOS, 1967, para. 144; HIGGINS, 1976).

2.4 Suspensio de direitos e o Estado Democratico de Direito

Como visto na secdo anterior, o texto do artigo 27 da Convencdo Americana parece
adotar um requisito menos rigido para a suspensdao de direitos em relacdo a Convengao
Europeia e o PIDCP, admitindo tal possibilidade em situagdes de menor perigo. Esta maior
flexibilidade parece ter facilitado o abuso e malversa¢do da possibilidade na América Latina.
Apesar de almejar a protecao dos direitos humanos em qualquer circunstancia, o instrumento
do estado de emergéncia foi por muito tempo empregado justamente de forma a possibilitar
violacoes destes direitos na América Latina, que experimentou uma “epidemia institucional
de estados de emergéncia” nos anos 1970 e 1980 (ONU, 1997, p. 2). Os mesmos mecanismos
de poderes excepcionais formulados para possibilitar a superacdo de crises paradoxalmente se
tornaram instrumentos de repressdo da populagdo ao serem utilizados como meio juridico
para legitimar abusos e arbitrariedades de governos antidemocraticos (GROSSMAN, 1986;
ONU, 1997, p. 2).

Uma forma encontrada pelo Sistema Interamericano para reagir a tais abusos foi
reconhecer a prote¢ao da democracia representativa como um requisito adicional na avaliagdo
da legalidade da decretagdo de um estado de emergéncia. Em sua Opinido Consultiva sobre o

Habeas Corpus em Situagdes de Emergéncia, a Corte Interamericana entendeu que:

A suspensdo de garantias pode ser, em algumas hipoteses, o unico meio para atender
a situagdes de emergéncia publica e preservar os valores superiores da sociedade
democratica. Mas a Corte ndo pode ignorar o fato de que abusos podem resultar da
aplicagdo de medidas de emergéncia ndo justificadas objetivamente a luz dos
critérios que orientam o artigo 27 e dos principios relacionados presentes em outros
instrumentos internacionais relevantes. De fato, isso tem sido experimentado em
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nosso hemisfério. Portanto, dado os principios sobre os quais o Sistema
Interamericano foi fundado, a Corte deve enfatizar que a suspensdo de garantias
ndo pode ser dissociada do “exercicio efetivo da democracia representativa” ao
qual o artigo 3° da Carta da OEA se refere. (...) A suspensdo de garantias carece de
legitimidade quando utilizada com o proposito de atentar contra o sistema
democratico. (CtIDH, 1987, para. 20).

Desta maneira, o respeito ao exercicio efetivo da democracia representativa ¢
considerado um elemento preliminar de andlise da legalidade da propria circunstancia que
possibilitaria derrogagdes a garantias (CIDH, 2000c, para. 25). Conforme salientado pela
Corte Interamericana, a exigéncia de tal requisito se explica pelo fato de que o sistema
democratico “estabelece limites que ndo podem ser transgredidos, garantindo assim que certos
direitos humanos fundamentais permane¢am permanentemente protegidos” mesmo em
situagdes de emergéncia (CtIDH, 1987, para. 20).

Apesar de nao constar no texto do artigo 27, tal requisito foi mencionado pelo estudo
de 1968 da Comissdo Interamericana sobre estados de sitio, onde se concluiu que o estado de
emergéncia s6 seria compativel com o regime de democracia representativa quando nao
implicasse na “restri¢do da vigéncia do Estado de Direito, nem das normas constitucionais,
nem a alteragdo das competéncias dos Poderes do Estado ou o exercicio dos poderes de
policia” (CIDH, 1968, p. 61).

Se por um lado a consideracdo de que o respeito ao sistema democratico deve ser
considerado como um elemento adicional na analise da legalidade da institui¢do de um estado
de emergéncia parece extrapolar os limites textuais do artigo 27, por outro lado o artigo
admite a inclusdo de critérios para sua aplicagdo externos a Convengdo Americana. Seu
paragrafo 1° estabelece que em caso de guerra, de perigo publico, ou de outra emergéncia que
ameace a independéncia ou seguranca do Estado Parte, este podera suspender determinadas
garantias “desde que tais disposi¢des ndo sejam incompativeis com as demais obrigagdes que
lhe impde o Direito Internacional” (OEA, 1969a, Art. 27).

Em sua Opinido Consultiva sobre o Habeas Corpus, a Corte Interamericana menciona
expressamente a aplicacdo das disposi¢des da Carta da Organiza¢ao dos Estados Americanos,
tratado aplicavel a todos os Estados-Partes da Convencdo Americana e que impdem a eles
obrigagdes vinculantes. O Preambulo da Carta estabelece que “a democracia representativa ¢
condi¢cdo indispensavel para a estabilidade, a paz e o desenvolvimento da regido”, e o
“exercicio efetivo da democracia representativa” € listado pelo artigo 3° como um dos

principios basicos da Organizacao (OEA, 1948).
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A caracterizacdo do que seria entendido por “sistema democratico” pode ser feita com
base na Carta Democratica Interamericana, aprovada pela Assembleia-Geral da OEA em
setembro de 2001. A Carta estabelece o direito dos povos americanos a democracia,
componente tido como essencial para o desenvolvimento do continente (OEA, 2001, Art. 1), e
elenca como elementos essenciais da democracia representativa o respeito aos direitos
humanos e as liberdades individuais, o acesso ao poder e seu exercicio com sujei¢ao ao
Estado de Direito e a separacao e independéncia dos poderes publicos (OEA, 2001, Art. 3).

A Comissao Interamericana observa que o respeito pelo Estado de Direito ndo impede
a ado¢do de medidas extraordinérias pelos governos (CIDH, 1980b), reconhecendo que “na
defesa da ordem publica ou da seguranca do Estado justifica-se plenamente a atribuicao a
certos 6rgaos do governo central de poderes extraordinarios para serem exercitados com o fim
de preservar as instituicdes democraticas ou a integridade e soberania do Estado durante o
periodo de duracdao da emergéncia” (CIDH, 1981). A Comissdo, no entanto, ressalta que o
Direito Internacional cria limites precisos ao exercicio de tais poderes, sendo necessario
“harmonizar as necessidades da defesa da ordem institucional regularmente estabelecida com
a protecdo dos atributos fundamentais da personalidade” (CIDH, 1974, parte 2). A
promulgacdo ou subsisténcia de estados de emergéncia que concedem amplos poderes ao
Poder Executivo por tempo indefinido ¢ identificada pela Comissao Interamericana como uma

das maiores violagdes aos direitos humanos (CIDH, 1981; QUIROGA 1988).

3 CONCLUSAO

Algumas conclusdes podem ser feitas a partir da analise realizada neste artigo. E
possivel perceber que a suspensdo de garantias fundamentais ¢ admitida pela Convencao
Americana em situagdes excepcionais. Uma analise do artigo 27 da Conven¢do Americana e
de outros instrumentos de protecdo de direitos humanos demonstra que esta possibilidade so6 é
admissivel em circunstancias excepcionais quando a restricdo de direitos humanos ¢
imperativa para a conservacao do Estado que a adota.

A utilizagdo deturpada da possibilidade de decretagdo de estados de emergéncia para
justificar a violacdo de direitos humanos observada na pratica dos Estados latino-americanos
incentivou os 6rgdos do Sistema Interamericano de Direitos Humanos a considerar como

critério adicional para se avaliar a legalidade de tais justificativas a observancia do sistema
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democratico. Este requisito adicional considerado na andlise da suspensdo de garantias se
soma as diversas evidéncias da capacidade do Sistema Interamericano de Direitos Humanos
de estar atento a realidade historica e politica dos paises do continente ao aplicar a Convengao

Americana no exercicio de sua funcao jurisdicional.
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THE POSSIBILITY OF DEROGATION OF HUMAN RIGHTS IN THE
INTER-AMERICAN SYSTEM

Abstract: The present article analyses the possibility of temporary suspension of human
rights in emergency situations admitted by the American Convention on Human Rights. In
particular, the three situations in which the Convention allows for the derogation of some of
the fundamental guarantees provided therein are examined: the cases of “war”, “public
danger”, and “other emergency that threatens the independence or security of a State Party”.
The analysis is carried out through an examination of the text of the Convention and its
preparatory work, a comparison with other human rights instruments, and the understanding
of the Inter-American Commission and Court of Human Rights on the subject. The article
observes that the bodies of the Inter-American Human Rights System consider compliance
with the democratic system as an additional requirement for determining the legality of the

suspension of guarantees of the Convention, and concludes that this requirement seeks to

prevent abuses in the use of the instrument by countries in Latin America.

Keywords: American Convention on Human Rights. Derogation of Human Rights. State of
Emergency. Inter-American Court of Human Rights. Inter-American Commission on Human

Rights.



