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Litigios estruturais e a protecao dos direitos
dos povos indigenas durante a pandemia de
Covid-19: contribuicées do ICCAL*

Structural reform litigation and the
protection of indigenous peoples’rights in
the Covid-19 pandemic: ICCAL contributions

Ana Carolina Lopes Olsen**

Bianca M. Schneider van der Broocke***

Resumo

Diante dos tiscos que a pandemia de COVID-19 tem gerado para os direi-
tos humanos de grupos vulneraveis, como povos indigenas, neste artigo,
analisa-se a atua¢do do Supremo Tribunal Federal a respeito do processo ¢
julgamento do litigio estrutural, contido na Arguicio de Descumprimento
de Preceito Fundamental 709/2020, a fim de se verificarem as contribui-
¢des que podem surgir da interacio com a jurisdigdo regional e de outros
Estados no ambiente do Ius Constitutionale Commune na América Latina (1C-
CAL). Nesse intuito, empregando o método dedutivo e revisao critica bi-
bliografica em jurisprudéncia e doutrina, a investigacdo se desenvolve com
base no estudo dos institutos do constitucionalismo transformador e dos
litigios estruturais enquanto ferramentas que operacionalizam os standards
interamericanos em direitos humanos, bem como dos didlogos judiciais que
demandam cooperagao entre as jurisdi¢des para realizar seus compromissos
constitucionais. Em seguida, realizou-se o estudo do emprego dos litigios
estruturais para prote¢io dos direitos de comunidades indigenas pelas cor-
tes integrantes do ICCAL a fim de identificar contribui¢ées. Por fim, um
estudo pormenorizado das decisdes adotadas na ADPF 709 demonstrou a
abertura do STF aos parametros juridicos do ICCAL, mediante o emprego
de um processo estrutural que preza o didlogo institucional entre a corte,
os agentes do Executivo e as comunidades indigenas, em aten¢ao aos seus
valores tradicionais. O STF parece estar no caminho para avangar na reali-
zagdo do constitucionalismo transformador no Brasil, podendo aprofundar
seu didlogo com a Corte Interamericana e adotar estratégias de interacdo e
aproximagao com as comunidades afetadas.

Palavras-chave: litigio estrutural; constitucionalismo transformador; Ius
Constitutionale Commnne na América Latina, direitos humanos; povos indigenas.

Abstract

Given the risks that the COVID-19 pandemic has generated for the human
rights of vulnerable groups, such as indigenous peoples, this article aims to



undertake a contextualized critical analysis of the approach of the Brazilian Federal Supreme Court in the
adjudication of the structural reform litigation ADPF 709/2020, in otrder to verify the contributions that
can arise from the interaction with the regional jurisdiction and that of other states in the environment of
the Ius Constitutionale Conmmune in Latin America 1CCAL). To this end, using the deductive method and a
critical bibliographic review of jurisprudence and doctrine, the investigation is based on the study of the
institutes of transformative constitutionalism and structural reform litigation as tools that operationalize
inter-American human rights standards, as well as the judicial dialogues that demand cooperation among
jurisdictions to fulfill their constitutional commitments. Next, we studied the use of structural reform li-
tigation to protect the rights of indigenous communities by ICCAL member courts in order to identify
their contributions. Finally, a detailed study of the decisions adopted in ADPF 709 demonstrated the STF’s
openness to the legal parameters of the ICCAL, through the use of a structural process that values insti-
tutional dialogue between the court, executive branch agents, and indigenous communities, with attention
to their traditional values. The STF seems to be on the way to advancing the realization of transformative
constitutionalism in Brazil, and may deepen its dialogue with the Inter-American Court and adopt strategies
of interaction and approximation with the affected communities.

Keywords: structural reform litigation; transformative constitutionalism; Ius Constitutionale Commune in La-
tin America; human rights; indigenous peoples.

1 Introducao

As atuais constitui¢des latino-americanas contém um projeto emancipador e transformador, que atribui
um papel central ao Estado em busca de reformas sociais progressistas. Os seus catalogos de direitos fun-
damentais, especialmente os de cunho prestacional e realizagdo progressiva, indicam o comprometimento
permanente das comunidades politicas com a afirmac¢io da igualdade e da justica social, a fim de superar
os quadros de pobreza, exclusio e desigualdade que marcam a regido. Essa estratégia juridica de conversao
das demandas sociais em previsdes constitucionais, aliada ao fortalecimento dos sistemas de revisao judicial,
trouxe a lume o fendomeno da judicializagdo da politica e, com ele, o aparecimento de litigios estruturais.

Esse tipo de controvérsia judicial tem como caracteristicas a identificacao de uma situagao de reiterada
violacdo de direitos fundamentais de uma pluralidade de pessoas, decorrente da inércia ou inadequagao do
agir estatal e institucional para a concretizacio de politicas puiblicas', que exija a ado¢io de medidas comple-
xas (ou estruturais) para a sua superagiao. A resolucio dessas demandas depende da promogdo de desblo-
queios politicos e institucionais, a fim de dar cumprimento a dimensao objetiva de diteitos fundamentais e,
com isso, possibilitar mudangas sociais em grande escala. Nesse campo, surgiram novas e criativas técnicas
decisorias, que tomam por base uma abordagem mais flexivel e pragmatica da jurisdicdo constitucional,
mostrando-se frutiferas para resolver problemas de cunho coletivo e interesse publico complexos, resultan-
tes de falta de vontade politica e de deficiéncias das burocracias estatais.

Além disso, nas ultimas décadas, a busca por solugdes para a implementacao dos direitos sociais tem
gerado um intenso cambio de experiéncias entre ordens juridicas nacionais, por meio do didlogo entre tri-
bunais, bem como a sua abertura ao Sistema Interamericano de Direitos Humanos. Essa perspectiva de in-
tegracdo juridica da regido tem como motor a ideia do “constitucionalismo transformador”, um modelo que

! ¥ com base no conceito formulado por Maria Paula Dallari Bucci que se emprega o termo “politica publica” no presente trabalho,
in verbis: “politica publica é o programa de agdo governamental que resulta de um processo ou conjunto de processos juridica-
mente regulados — processo eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, processo or¢amentario, processo legislativo,
processo administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios a disposicao do Estado e as atividades privadas, para a
realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”. BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica
publica em direito. [z: BUCCI, Maria Paula Dallari (org,). Politicas priblicas reflextes sobre o conceito juridico. Sio Paulo: Saraiva, 2006. p. 39.
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busca promover a transformacao da realidade politica e social por meio do fortalecimento da democracia,
do Estado de Direito e dos diteitos humanos. Tal abordagem regional sobre o constitucionalismo transfor-
mador esta, recentemente, atrelada a proposta de um lus Constitutionale Commune JCCAL), considerando-se
as disposi¢oes constitucionais equivalentes dos Estados sobre direitos fundamentais, que refletem os trata-
dos de direitos humanos, em especial a Convencao Americana sobre Direitos Humanos e a sua aderéncia a
jurisdicao da Corte Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH).

Esse constitucionalismo multinivel, que tem como escopo viabilizar a harmonizac¢ao do Sistema Intera-
mericano de Direitos Humanos em torno de standards comuns, sem desconsiderar as especificidades de cada
pais, e como pressuposto a énfase no Poder Judiciario, enquanto propulsor de inovagdes transformadoras,
tornou-se realidade no atual contexto pandémico, quando se fez premente a prote¢ao de grupos vulneraveis
como os povos indigenas. No Brasil, o processo e julgamento do litigio estrutural, contido na Arguicao
de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 709/2020, que versa sobte a prote¢io de povos
indigenas em face da pandemia de COVID-19, pode servir de paradigma para a inser¢ao definitiva do STF
nesse espago de didlogos judiciais, demonstrando a importancia do seu papel transformador e a realidade
promissora do entrelacamento em rede dos sistemas juridicos nacionais ao Sistema Interamericano de Di-
reitos Humanos.

Diante desse quadro, questiona-se: como um didlogo do STF com a Corte Interamericana de Direitos
Humanos e outras cortes nacionais pode ajudar na implementacdo do constitucionalismo transformador
pela via do litigio estrutural, envolvendo a prote¢ao dos direitos dos povos indigenas, especialmente aqueles
afetados pela pandemia de COVID-19? Tendo em vista que, nos moldes da jurisprudéncia comparada, isso
ocorre com base em um modelo de ativismo dialégico que pressupde, para além da interagio interinstitu-
cional, a participagdo cidada, relativa a tomada de decisio, a hipdtese a ser confirmada ¢ que, com base no
desenrolar da ADPF n. 709, verifica-se uma maior integragao do STF aos standards de protecao dos direitos
dessas populagdes, adotando estratégias proprias do constitucionalismo transformador, a fim de realizar a
proposta de realizacio dos direitos humanos segundo o quadro tedérico do ICCAL.

Este trabalho assenta-se no método dedutivo e em revisao critica bibliografica com base em textos dou-
trinarios e jurisprudéncia comparada sobre o tema, e seguiu um caminho de trés etapas. Em um primeiro
momento, apresenta-se o contexto tedrico que fundamenta a analise da atuacdo do STF na ADPF 709/2020,
ou seja, o constitucionalismo transformador e a proposta dos litigios estruturais como ferramenta para sua
realizacdo. Essas categorias sao apresentadas com base no panorama do lus Constitutionale Commune Latino-
-Americano, em que os dialogos judiciais constituem um instrumento para a almejada troca argumentativa
entre o STF e a jurisdicdo interamericana. Em seguida, analisam-se as técnicas decisorias para a resolucio
de litigios estruturais empregadas pelo Sistema Interamericano de Direitos Humanos, para a protecao dos
povos indigenas em um ambiente de didlogos judiciais. Por fim, realiza-se a analise da pioneira abordagem
estrutural e dialbgica adotada pelo STF para a superacido das violagdes de direitos dos indigenas brasileiros
durante a pandemia de COVID-19, na ADPF 709/2020.

A troca de experiéncias na seara do ICCAL demonstra que a eficicia da intervencao judicial estrutural,
em relagdao a protecdo de direitos humanos de grupos menos favorecidos, que nao tém voz nem vez na
agenda politica, especialmente em momentos de retrocesso democratico, depende de uma gestao processual
ativa e dial6gica, pautada no potencial transformador dos tribunais para alcancar a desestabilizacdo de pra-
ticas institucionais estagnadas e deficientes.
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2 Panorama tedrico: litigios estruturais como ferramenta do
constitucionalismo transformador no ICCAL

A fim de compreender as potencialidades de um dialogo entre o STF e a Corte IDH para a prote¢ao dos
povos indigenas, em especial no contexto pandémico, exploram-se, neste topico, em um primeiro momento,
as categorias do constitucionalismo transformador como movimento constitucional focado na protegao de
grupos mais vulneraveis para a promocio da inclusio social, e o litigio estrutural como um instrumento va-
lioso para a consecucao desse proposito. Em seguida, analisa-se como essas categorias integram, juntamente
aos dialogos judiciais, as ferramentas juridicas do lus Constitutionale Commune latino-americano, um projeto
direcionado a prote¢iao dos direitos humanos e a realizagio de uma democracia social em um Estado de
Direito.

2.1 Constitucionalismo Transformador e litigios estruturais na perspectiva dos “direitos de
desestabilizacao”

Constitucionalismo transformador é um conceito que, recentemente, emergiu no direito comparado,
especialmente, mas nio exclusivamente,” vinculado ao crescimento do ativismo judicial’ em paises do Sul
Global e aos ideais da justica distributiva e da igualdade material, em contextos de judicializagao da politica®.

A primeira vez em que o termo “constitucionalismo transformador” apareceu no cenario juridico aca-
démico foi em 1998, em um artigo cientifico escrito pelo pesquisador estadunidense Karl E. Klare, sobre
as aspiracoes transformadoras da Constituicio da Africa do Sul pés-apartheid (1996)° ¢ sua forma de con-
cretiza¢ao.® Como afirma o autor, as caracteristicas essenciais do expetimento sul-africano incluem o multi-
culturalismo, uma atengo especial as questoes de género e de identidade sexual, a énfase a participagao e a
transparéncia governamental, a protecio do meio ambiente e a extensdo das credenciais democraticas para

a “esfera privada”.’

2 HAILBRONNER, Michaela. Transformative constitucionalism: not only in the Global South. The American Journal of Comparative
Law, v. 65, n. 3, p. 527-5065, fall 2017.

> O termo “ativismo judicial” ¢ aqui empregado no sentido de uma mudanca comportamental por parte dos integrantes do Poder
Judiciario, que passaram a atuar com uma maior autonomia no processo de tomada de decisio, em prol de um protagonismo in-
stitucional, diante de situagdes de omissdo ou déficit funcional dos Poderes Executivo e Legislativo. KOERNER, Andrei. Ativismo
Judicial?: jurisprudéncia constitucional e politica no STF p6s-88. Novos Estudos CEBRAP, v. 96, p. 69-95, jul. 2013. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/nec/a/f3KMkr8CHVjSCCGvqZdY fmk/?lang=pt&format=pdf. Acesso em: 29 maio 2021. p. 71-72.

* Como explica Ran Hirschl, esse fendomeno da “judicializacio da politica” abarca, na verdade, trés processos inter-relacionados.
Em nivel mais abstrato, refere-se a “Juridification of social relations”. Um segundo e mais concreto aspecto da judicializacao da politica é
a expansiao da competéncia dos tribunais e juizes na determinacio dos resultados de politicas publicas, especialmente em julgamen-
tos no ambito da protecio dos direitos constitucionais ou dos limites dos poderes Legislativo e Executivo. Judicializacao desse tipo
se manifesta principalmente no dominio do controle judicial de processos de formula¢io de politicas publicas a nivel nacional e, nas
ultimas duas décadas, tem também se proliferado a nivel internacional, principalmente com o estabelecimento de inimeras cortes
transnacionais e comissoes que lidam com a prote¢ao dos direitos humanos. Uma terceira classe de judicializacao da politica é a
confianga nas cortes e juizes para lidar com o que se pode chamar de “wega-politics”: controvérsias politicas centrais que definem (e
frequentemente dividem) politicas inteiras. O resultado tem sido a transformacio das Cortes Supremas ao redor do mundo numa
parte crucial dos respectivos aparatos nacionas de elaboracdo da politica nesses paises, processo que, em outro trabalho, o autor
descreve como “juristocracia”. E no que se refere a segunda classificagio de Hirschl que o fenémeno da judicializagio da politica se
vincula ao projeto do constitucionalismo transformador e de um novo modelo de ativismo judicial, comprometido com a mudanga
social e com a legitimidade das cortes como pegas-chave nessa transformagao. HIRSCHL, Ran. The judicialization of politics. In:
WHITTINGTON, Keith E.; KELEMEN, R. Daniel; CALDEIRA, Gregory A. (org.). The Oxford handbook of law and politics. New
York: Oxford University Press, 2008. p. 119-121.

> A nova Constitui¢ao sul-africana teve como propédsito primordial a superagio do regime de segregacio racial baseado na domi-
nacio de uma minoria branca (Apartheid), mediante o estabelecimento de um regime democratico e baseado na justiga social, assum-
indo, portanto, um compromisso indelével com os direitos fundamentais e a igualdade, esta compreendida em seu aspecto material
(redistributivo) e ndo apenas formal.

¢ KLARE, Katl E. Legal culture and transformative constitucionalism. South Afiican Journal on Human Rights, v. 14, n. 1, 1998.

7 KLARE, Karl E. Legal culture and transformative constitucionalism. South African Journal on Human Rights, v. 14, n. 1, 1998. p.
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Para Klare, o novo projeto politico sul-africano inaugura a ideia de um constitucionalismo transforma-
dor, caracterizado pelo esforco para induzir mudangas sociais em grande escala, através de processos politi-
cos nao violentos fundamentados no Direito. E esse propésito emancipatério exige um novo olhar sobre o
papel e as responsabilidades da jurisdi¢ao constitucional, que deveriam ser pensados com base no ponto de
vista da promocao da igualdade material e de processos de tomada de decisio participativos e democraticos.
Nesse sentido, o autor apresenta a ideia de uma “Zransformative adjudication” como um método de construgao
dos significados da Constitui¢do politicamente engajado e transparente, compativel com as aspiragdes trans-
formadoras do pacto social sul-afticano.”

Essa forma especifica que Klare afirma como ideal para interpretar a Constituicao da Africa do Sul, se-
undo ele, consistiria em uma leitura “pés-liberal”, isto é, que se afasta da tradigao liberal norte-americana
b > b >
geralmente tomada como paradigma em outras democracias constitucionais, “Zoward an empowered” model of
democracy”.

A “transfomative adjudication” seria uma pratica inevitavelmente politica e que depositaria na transparéncia
sua fonte de legitimacio.” Nesse diapasio, o autor demonstra sua opg¢io pela metodologia e otientagio do
movimento denominado Critical I egal Studies (CLS)," que agitou a cena juridica e académica (Harvard e Yale)
dos Estados Unidos nos anos 70 e 80, engendrando criticas ao positivismo e ao liberalismo, com base na
concepeao de que “Direito é Politica”." Um dos principais protagonistas do CLS foi Roberto Mangabeira
Unger que, em 1986, publicou o livto-manifesto The Critical 1egal Studies Movement'* e, em 1987, avancan-
do em sua reflexdo tedrica, escreveu a obra False Necessity: anti-necessitarian social theory in the service of radical
democracy,” em que formula um “sistema de direitos”, que consiste em um detalhado programa institucional
de “empoderamento da democracia”.

Segundo o pensamento de Mangabeira Unger, esse sistema de direitos é capaz de implementar uma
“visao de empoderamento individual e coletivo”, sendo expressio indissociavel da tarefa de reconstrucao
institucional, em prol da eliminagdo das hierarquias e dos planos de divisdo social, existentes na sociedade.
Nesse contexto, os “direitos de desestabilizacdo” sdo aqueles vinculados a execucio de politicas publicas e
mobilizacdo dos poderes, e estio vinculados, de forma indissociavel, aos “direitos de imunidade”, atinentes a
ideia de prote¢do contra excessos e violagdes pela maioria, eleita democraticamente.'* Nas palavras do autor:

destabilization rights protect the citizen’s interest in breaking open the large-scale organizations or the
extended areas of social practice that remain closed to the destabilizing effects of ordinary conflict
and thereby sustain insulated hierarchies of Power and advantage. The combination of immunity
rights with destabilization rights gives legal expression to the central institutional mechanism of the
whole constitutional plan. The destabilization entitlement ties the collective interest in ensuring that all
institutions and practices can be criticized and revised to the individual interest in avoiding oppression.'®

151-152.

8 KLARE, Karl E. Legal culture and transformative constitucionalism. South African Journal on Human Rights, v. 14, n. 1, 1998. p.
150-152.

? KLARE, Karl E. Legal culture and transformative constitucionalism. South_African Journal on Human Rights, v. 14, 1. 1, 1998. p. 164.
1" ROUX, Theunis. Transformative constitutionalism and the best interpretation of the South African Constitution: distinction
without a difference?. Stellenbosch Law Review, v. 20, n. 2, p. 259. HAILBRONNER, Michaela. Transformative constitucionalism: not
only in the Global South. The American Journal of Comparative Law, v. 65, n. 3, p. 527-565, fall 2017. p. 534.

' Sobtre o tema, ver: GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Introducao ao movimento Critical 1egal Studies. Porto Alegre: Sérgio Anto-
nio Fabris, 2005. e GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. O Ciritical Legal Studies Movement de Roberto Mangabeira Unger: um
classico da filosofia jutidica e politica. Rex. Jur., Brasilia, v. 8, n. 82, p. 49-63, dez./jan. 2007.

12 UNGER, Robetto Mangabeira. The Critical Legal Studies Movement. Cambridge: Harvard University Press, 1986.

3 UNGER, Roberto Mangabeira. False necessity: anti-necessitarian social theory in the service of radical democracy. Cambridge:
Cambridge University Press, 1987.

* UNGER, Roberto Mangabeira. Fulse necessity: anti-necessitarian social theory in the service of radical democracy. Cambridge:
Cambridge University Press, 1987. p. 510-530.

> UNGER, Roberto Mangabeira. Fulse necessity: anti-necessitarian social theory in the service of radical democracy. Cambridge:
Cambridge University Press, 1987. p. 530.
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Como afirma Mangabeira Unger, esses direitos de desestabilizagdo possuem homologos nas variacoes
do complexo de njunctive relief, encontrado no direito estadunidense contemporaneo, mais especificamente
nas znjunctions (provimentos mandamentais)'® que autorizam a intervencio judicial em politicas publicas e
institui¢des sociais, como escolas, prisdes, hospitais etc., para a sua reconstru¢ao, em nome de ideais demo-
criticos.”” Nesse sentido, o autor se refere a denominada structural injunction remedy,' utilizada na jurisdicio
constitucional dos Estados Unidos apés a paradigmatica decisao Bromw vs. Board of Education (1954/1955),"
que fixou as diretrizes reconstrutivas necessarias para a eliminacdo da politica de segregacao racial no siste-
ma publico de ensino.

Como desdobramento desse caso, a partir do final da década de 1960, houve, nos Estados Unidos, o
desenvolvimento e propagac¢ao do que Owen Fiss chamou de structural reform litigation. Os juizos federais dis-
tritais foram, entdo, acionados para promover a reforma das instituicdes sociais que estavam em desacordo
com os principios constitucionais. Ao invés da contencio e consequente tolerancia as violages de civil rights
em curso, o papel judicial foi definido em resposta ao fracasso dos atores politicos em determinadas areas,
em prejuizo a determinados grupos minoritarios. Essa alteracao judicial do equilibrio de poder, que tem ini-
cio no contexto da igualdade racial, se caracteriza por meio de uma conduta ativista dos membros do Poder
Judiciario e se justifica e delimita com base na prote¢io dos direitos de grupos sociais que sao vulneraveis a

“perversoes pelo processo majoritario”.

A sistematica negacio de direitos fundamentais a um determinado grupo social vulneravel e sem re-
presentacdo politica justificou o propésito preponderantemente transformador, inerente a essas ordens
estruturais. Nesse sentido, esclarece Fiss, que ‘procedure is not independent of substance. In the context of injunctive
remedies, and perbaps other contexts as well, the civil rights era teaches that procedure is, and should be, ineluctably tied to the

merits and nature of the underlying substantive claim™'.

A partir do sucesso dessa experiéncia, nos anos que se seguiram, litigantes e advogados postularam a
reorganizacdo estrutural de outras instituicoes publicas dos Estados Unidos, que também operavam de
forma a violar a Constituicdo. As licGes da dessegregacao escolar foram transferidas para outros contextos
como o da protecdao contra abusos policiais, da realizacdo do ideal de tratamento humano nas prisdes e
nos hospitais psiquidtricos, ¢ da equalizacio de gastos nos sistemas educacionais dos estados. E, em razio
das inovagoes processuais advindas dessa forma de adjudica¢io, passaram a ser identificadas como litigio
estrutural (ou structural reform litigation) ** aquelas demandas em que o juiz, exercendo a fun¢io de conferir

1 No sistema juridico dos EUA, utiliza-se o conceito “remedy” para identificar os diversos tipos de determinacdes que os tribunais
ordenam apds o julgamento do mérito das reivindicagdes de um litigante, podendo incluir: (a) a determinagdo do ressarcimento
de danos; (b) a declaracio dos direitos e obrigagdes das partes; e (c) uma variedade de ordens denominadas de “injunctions”, que
instruem o réu a cessar sua conduta prejudicial ou adotar uma conduta exigida por lei. Esse ultimo tipo de ordem, especificamente,
requer a existéncia de danos irreparaveis e a auséncia de outras medidas adequadas para solucionar a lide. FISS, Owen; RESNIK,
Judith. Adjudication and its alternatives: an introduction to procedure. New York: Foundation Press, 2003. p. 29 e ss.

7 UNGER, Roberto Mangabeira. Fualse necessity: anti-necessitarian social theory in the service of radical democracy. Cambridge:
Cambridge University Press, 1987. p. 531-532.

18 FISS, Owen M. The civil rights injunction. Bloomington: Indiana University Press, 1978. p. 9-10.

1Y Essa class action (agdo coletiva) representou o simbolo maior em termos de impacto ctiativo da denominada “Corte Warren”,
pois encerra a doutrina do separate but equal, inaugurada pouco mais de 50 anos antes no julgamento do caso Plessy v. Ferguson
de 1896, desestabilizando alguns valores tradicionais que tinham raizes profundas nos costumes do pafs. Na fase em que a Suprema
Corte dos Estados Unidos da América passou a ser presidida por Earl Warren, na denominada “Era Warren” (1953-1969), houve
a ampliacdo dos direitos civis e politicos dos cidaddos para além das questoes que envolviam a igualdade racial, por meio de uma
atuacio judicial expansiva. Como descreve Bernard Schwratz, a “Era Warren” representa um dos dois grandes periodos criativos
do direito publico estadunidense, desempenhando a tarefa de acompanhar o ritmo frenético de mudancas sociais do século XX,
na esteira do New Deal. Para tanto, a Corte teve de realizar um papel transformador, geralmente considerado mais adequado ao
legislador do que ao juiz e, neste processo, “rewwrote much of the corpus of american constitutional law”. SCHWARTZ, Bernard.
A history of the Supreme Court. New York: Oxford University Press, 1993. p. 263.

% COVER, Robett. The origins of judicial activism in the protection of minotities. Yale Law Journal, v. 91, 1981/1982. p. 1291.

2 FISS, Owen M. The civil rights injunction. Bloomington: Indiana University Press, 1978. p. 97.

# Consoante elucida Fiss, o processo judicial de carater estrutural distinguiu-se do modelo tradicional de adjudicagio, de cunho
liberal-individualista, pensado para resolver litigios privados, porque além do cariter constitucional dos valores sociais em lide, en-
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significado concreto e aplicagdo aos preceitos constitucionais, na operacionalizacao de politicas publicas,
incumbia-se de reestruturar organizacdes burocraticas para eliminar a ameaga imposta a tais valores pelos
arranjos institucionais existentes.”

Esse proposito preponderantemente transformador, inerente as ordens estruturais (szructural injunction),
faz que haja uma relagao de correspondéncia com a ideia de desestabilization rights, como pontuou Mangabei-
ra Unger. Na mesma toada, ¢ com fulcro nos preceitos do Critical Legal Studies Movement e, com base nessa
singular experiéncia concreta de transformagao social, proveniente da jurisprudéncia dos Estados Unidos,
em 1998, Klare inaugurou a concepcdo de um constitucionalismo transformador, apresentando uma leitura
transformadora da Constitui¢io da Africa do Sul de 1996, com fulcro na ideia da “transformative adjndication”.

Nesse passo, o constitucionalismo transformador ganhou sentido como um “contra-modelo”

, ouuma
leitura pos-liberal®, isto é, um conceito que busca superar o paradigma do constitucionalismo liberal estadu-
nidense, especialmente pré-New Deal, segundo o qual as constitui¢cdes deveriam, apenas, restringir o poder
do Estado e salvaguardar a liberdade individual. O constitucionalismo transformador é possivel, apenas, nas
sociedades que exigem um papel ativo para o Estado na conducao de transformacoes sociais em larga escala
e que usam sua Constituicio como uma ferramenta para fazer cumprir esse intento. Como consequéncia do
compromisso com mudancas fundamentais dirigidas pelo Estado, regimes transformadores tomam como
norte direitos fundamentais com estrutura positiva (prestacional) e que geram deveres estatais justicaveis,

para a sua prote¢do ou promoc¢ao, em prol da realizacio do projeto constitucional.

Como inferiu Klare, as aspiragdes transformadoras da Constitui¢io da Africa do Sul e o contexto ins-
titucional existente implicariam novas concepgoes acerca do papel e das responsabilidades da jurisdicao
constitucional, que sugerem que os juizes também trabalhem em prol da realizagdo dos projetos politicos.”
E, de fato, a atuacao da Corte Constitucional passou a ser a pega-chave para o constitucionalismo transfor-
mador que surgiu no pafs apos a transicdo democratica. O protagonismo institucional desse tribunal, para a
concretizacao das promessas constitucionais pos-Apartheid, desenvolveu-se por meio de uma abordagem
flexivel e pragmatica, pautada por um modelo dialégico-deliberativo, que se assenta num sistema de coo-
peracio entre o Judiciario e os demais poderes, bem como na transparéncia e na participag¢ao dos cidadaos
afetados”, com enfoque no potencial constitucional dos juizes para promover uma democracia inclusiva e
responsiva, bem como neutralizar obsticulos especificos do processo politico™.

volvia um embate entre o Judicidrio e as burocracias estatais importantes para alguns setores da sociedade. FISS, Owen. The forms
of justice. Harvard Law Review, v. 93, n. 1, nov. 1979. p. 17.

# FISS, Owen. The forms of justice. Harvard Law Review, v. 93, n. 1, nov. 1979. p. 18.

2 HAILBRONNER, Michaela. Transformative constitucionalism: not only in the Global South. The American Journal of Comparative
Law, v. 65, n. 3, p. 527-565, fall 2017. p. 545.

» KLARE, Katl E. Legal culture and transformative constitucionalism. South African Journal on Human Rights, v. 14, n. 1, 1998. p.
151.

% KLARE, Katl E. Legal culture and transformative constitucionalism. South African Journal on Human Rights, v. 14, n. 1, 1998. p.
156.

7 Na tentativa de equilibrar a implementacio de direitos fundamentais e os processos democraticos de tomada de decisio, a
partir da ideia de que o governo tem o dever de consultar as partes afetadas pelas suas politicas publicas, a Corte Constitucional
sul-africana criou novos mecanismos procedimentais, como a active judicial management (gestao judicial ativa) e o meaningful engagement
(“compromisso significativo”), amplamente utilizados para a resolugao de litigios estruturais que envolvem a concretiza¢ao da faceta
prestacional de direitos fundamentais. Cite-se como exemplo os famosos casos Government of the Republic of South Africa v. Groothoom
(2000), Minister of Health v. Treatment Action Campaign (2002) e Occupiers of 51 Olivia Road, Berea Townshipand 197 Main Street Johannes-
burg v. Ciity of Jobannesburg and others (2008), que envolveram a efetivacio de direitos a satude e a moradia. Sobre o tema: VAN DER
BROOCKE, Bianca M. Schneider; KOZICKI, Katya. O “Compromisso Significativo” (Meaningful Engagement) e a promocao do
pluralismo democritico na concretizacio judicial dos direitos fundamentais sociais na Africa do Sul. Espago Juridico Journal of Law, v.
20, n. 2, p. 267-289, jul./dez. 2019.

% DIXON, Rosalind. Para fomentar el didlogo sobre los detechos socioeconémicos: una nueva mirada acerca de las diferencias
entre revisiones judiciales fuertes y débiles. In: GARGARELLA, Roberto (comp.). Por una justicia dialdgica: el Poder Judicial como
promotor de la deliberacion democratica. Buenos Aires: Siglo Veintiuno Editores, 2014. p. 53-55.
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2.2 A transnacionalizacao do projeto do constitucionalismo transformador e a proposta do
lus Constitutionale Commune latino-americano

O projeto do constitucionalismo transformador e a sua instrumentaliza¢do por meio da outorga de di-
reitos de desestabiliza¢do, mediante sentencas dialdgicas de Tribunais ativistas,” também teve eco em paises
latino-americanos, onde, assim como na Africa do Sul, as Constitui¢bes sao, por necessidade, documentos
transformadores.”” Em suas especificidades historicas, politicas e sociais, os sistemas de direitos estabele-
cidos nesses paises, apos a transicio democratica, comungam de um profundo projeto emancipatério, que
busca superar a desigualdade e o déficit de protecdo de direitos humanos fundamentais, atribuindo um papel
chave ao Estado na busca pela mudanca social.”

Diferentemente do que acontece em paises desenvolvidos — onde as institui¢des detém uma infraes-
trutura basica, os recursos e a capacidade técnica para se ocuparem dos problemas de ordem puiblica — ha,
além da falta de vontade politica, falta de capacidade dos organismos estatais responsaveis para imple-
mentar, de forma efetiva, as politicas publicas, que devem instrumentalizar a concretizagdo das promessas
constitucionais.’”” Diante desse contexto, interven¢des judiciais estruturais, que buscam superar quadros
complexos de inconstitucionalidade, revelam-se como um instrumento decisivo para levar a cabo processos
de transformacio social no ambito latino-americano, tornando-se uma das mais extremadas manifestacoes
da judicializagdo da politica na regiio, na atualidade.”

Os sistemas de direitos, previstos nas Constituicoes desses paises em desenvolvimento, ao reconhecerem
um amplo catdlogo de direitos fundamentais e conferindo destaque aos de cunho prestacional e realizagao
progressiva, criam “direitos de desestabiliza¢do”, com o potencial de romper a paralisia burocratica ¢ o mau
funcionamento institucional para proteger os cidadaos. Como explica Jorge Ernesto Roa Roa, em contextos
como o latino-americano, a ideia de um constitucionalismo transformador atrela-se a concepg¢ao de que os
tribunais sdo agentes de transformacio social e ostentam um papel relevante para a protecio dos diteitos.
Nesse sentido:

el objetivo es que las judicaturas sean espacios de deliberacion (adicionales) em los que se piense
colectivamente sobre la mejor manera de distribuir recursos escasos, construir el Estado de bienestar y
resolver desacuerdos sociales complejos em torno a la forma de enfrentar fenémenos como la pobreza,
la exlcusion o la desigualdade.™

Um dos exemplos mais marcantes do constitucionalismo transformador na América Latina é a Co-
l6mbia, onde o processo de reforma constitucional de 1991 teve como propésito a promog¢ao de uma
democracia participativa, por meio do empoderamento dos cidaddos para um envolvimento direto e efetivo
nos processos decisorios publicos e privados, e o fortalecimento das instituicdes publicas, especialmente o
Judiciario.

» RODRIGUEZ GARAVITO, César; RODRIGUEZ FRANCO, Diana. Juicio a la exclusidn: el impacto de los tribunales sobre los
derechos sociales em el Sur Global. Buenos Aires: Siglo Veintiuno Editores, 2015. p. 233.

" GARGARELLA, Roberto. Democracia deliberativa y judicializacion de los detechos sociales?. Perfiles Latinoamericanos, n. 28, jul./
dic. 2006. p. 19-20.

' Ainda que a Constitui¢do de 1988 nio seja completamente transformadora, pois manteve muitos aspectos das estruturas institu-
cionais anteriores, a leitura transformadora de seu projeto de inclusao social e combate as desigualdades é o que melhor se adequa
a proposta de seus objetivos.

32 RODRIGUEZ GARAVITO, César; RODRIGUEZ FRANCO, Diana. Juicio a la exclusidn: el impacto de los tribunales sobre los
derechos sociales em el Sur Global. Buenos Aires: Siglo Veintiuno Editores, 2015. p. 231.

% GUTIERREZ BELTRAN, Andrés M. E/ amparo estrutural de los derechos. 2016. Tese (Doutorado em Direito e Ciéncia Politica) —
Universidad Auténoma de Madrid, Madrid, 2016. p. 37.

* ROA, Jorge Ernesto Roa. El rol del juez constitucional em el constitucionalismo transformador latinoameticano. MPIL Research
Paper Series, n. 11, 2020. p. 11-13.

» CEPEDA-ESPINOSA, Manuel José. Judicial activism in a violent context: the origin, role, and impact of the Colombian Con-
stitutional Court. Washington University Global Studies I.aw Review, v. 3, n. esp., 2004. p. 534 e ss.
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Consoante Rodolfo Arango, o constitucionalismo transformador colombiano busca a mudanca da reali-
dade politica e social, para a criacio das condicOes necessatias para a consolidagao da democracia e do Esta-
do de Direito, por meio de um projeto politico de longo prazo, que envolve a promulgagio, interpretacio e
execucdo de medidas para transformar as institui¢cdes e as relagoes de poder. E essa abordagem concretiza-
-se de forma flexivel e pragmatica, sendo instrumentalizada por uma concepcao de justica constitucional
como procedimento participativo e dialogico, que exige adocao de novas ferramentas metodoldgicas para o
impedimento de atuagoes deficientes ou omissivas, que violem os direitos fundamentais de amplos setores
da sociedade.”

A atuacdo da Corte Constitucional da Colémbia, em relagdo a resolugdo de litigios estruturais, pauta-se
em um modelo de “ativismo dial6gico”, caracterizado pela promogdo da cooperacio e coordenacio entre os
atores governamentais e nao governamentais afetados, possibilitando o debate publico sobre a questio em
julgamento e a construcio conjunta das medidas estruturais necessarias a superacdo do quadro de incons-
titucionalidade.”” Dentre as novas técnicas processuais desenvolvidas por meio de ordens e procedimentos
participativos, encontra-se a declaracio do “Estado de Coisas Inconstitucional”, que teve como principal
expoente a paradigmatica sensencia T-025/ 2004, sobte a situacio de emergéncia humanitiria dos deslocados
internos (desplazados) pelo conflito armado colombiano.™

A experiéncia do constitucionalismo transformador colombiano, relativo a resolucao de litigios estrutu-
rais, migrou para jurisdicGes constitucionais de outros pafses da América Latina, encontrando ressonincia
em julgados no Peru®, Argentina® e Costa Rica®. Em relagio ao Brasil, houve, em 2015, o “empréstimo
constitucional” do mecanismo procedimental adotado pela Corte Constitucional colombiana em litigios
estruturais, a partir da declaragdo do “Estado de Coisas Inconstitucional” (ECI) do sistema carcerario patrio,
pelo Supremo Tribunal Federal, na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n. 347,
ainda pendente de julgamento de mérito.”” Além disso, mais recentemente e, mesmo sem ter se utilizado da
técnica do ECI, o STF adotou, claramente, uma forma de intervencio judicial de viés estrutural na ADPF
635/2020, que discute as graves lesoes a preceitos fundamentais praticadas pelo Estado do Rio de Janeiro na
elaboracio e na implementag¢ao de sua politica de seguranca publica; na ADPF 742/2020, sobre o enfrenta-

% ARANGO, Rodolfo. Fundamentos del Ius Constitutionale Commune en América Latina: derechos fundamentales, democracia y
justicia constitutional. In: FIERRO, Héctor Fix; VON BOGDANDY, Armin; ANTONIAZZI, Mariela Morales (coord.). Ius Consti-
tutionale Commune em América Latina: rasgos, potencialidades y desafios. México: Instituto de Investigaciones Juridicas, 2014. p. 34-35.
% RODRIGUEZ GARAVITO, César. El activismo dialégico y el impacto de los fallos sobre derechos sociales. In: GARGAREL-
LA, Roberto (comp.). Por una justicia dialigica: el Poder Judicial como promotor de la deliberacién democratica. Buenos Aires: Siglo
Veintiuno Editores, 2014. p. 235-237.

3 RODRIGUEZ GARAVITO, César; RODRIGUEZ FRANCO, Diana. Cortes -y Cambio Social: cobmo la Corte Constitucional trans-
formé el desplazaminento forzado en Colombia. Bogota: Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedade, 2010.

% Sobre o tema, ver: VASQUEZ ARMAS, Renato. La técnica de declaracion del “Estado de cosas Inconstitucional”: fundamentos
y analisis de su aplicacién por el Tribunal Constitucional Peruano. Ius et Veritas, v. 41, p. 128-147, 2010. Disponivel em: http://revis-
tas.pucp.edu.pe/index.php/iusetveritas /article/view/12114/12680. Acesso em: 29 maio 2021.

% Sobre o tema, ver: DELGADO RODRIGUEZ, Camilo A. Discutamos: 1a intervencion judicial em las politicas piblicas em el
marco de los casos estructurales de vulneracion de derechos sociales: anlisis de caso Argentina, Colombia e India. 2017. Disser-
tacao (Mestrado) — Faculdad de Derecho, Ciencias Politicas y Sociales, Universidad Nacional de Colombia, 2017.

" Sobre o tema, ver: MIRANDA BONILLA, Haideer. Las sentencias estructurales em la actuacion de la Sala Constitucional
de Costa Rica. Revista IUS Doctrina, v. 11, n. 2, 2018. Disponivel em: https://trevistas.ucr.ac.ct/index.php/iusdoctrina/article/
view/35777/36506. Acesso em: 29 maio 2021.

2 Nesse passo, utiliza-se o conceito de Virgilio Afonso da Silva, no sentido da migracio (ou “emptéstimo”) de ideias constitu-
cionais, que propicia a integracdo horizontal entre ordens juridicas nacionais, por meio do didlogo entre tribunais, ou seja, do livre
cambio de experiéncias, ideias, teorias. SILVA, Virgilio Afonso da. Integracio e didlogo constitucional na América do Sul. In: VON
BOGDANDY, Armin; PIOVESAN, Flavia; ANTONIAZZI, Mariela Morales (org.). Direitos humanos, democracia e integragao juridica na
América do Sul. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 519-524.

# Sobre o tema, ver: VAN DER BROOCKE, Bianca M. Schneider; KOZICKI, Katya. A ADPF 347 e o “Estado de Coisas In-
constitucional”: ativismo dialégico e democratizagio do controle de constitucionalidade no Brasil. Revista Direito, Estado e Sociedade,

n. 53, p. 148-181, jul./dez. 2018.
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mento da pandemia de COVID-19 no que concerne a populagio quilombola; e, na ADPF 709/2020, sobre
a protecdo de povos indigenas em face da pandemia, objeto do presente estudo.

Nas ultimas trés décadas, verifica-se uma maior interacdao horizontal entre os pafses da regido, conside-
rando-se a sua ampla convergéncia normativa em torno dos principios basilares do Direito Internacional
dos Direitos Humanos e o substrato comum trazido pelos desafios provenientes da desigualdade politica e
social, da pobreza e do subdesenvolvimento. Esse didlogo regional abarca as experiéncias locais relaciona-
das a aplicacdo das disposicOes constitucionais, tomando-as como fonte de inspiracio e legitimagao para a
jurisprudéncia e doutrinas politicas e legais.**

Com enfoque nessas expressoes de transnacionalizagido do direito constitucional, atualmente, na Amé-
rica Latina, o constitucionalismo transformador esté atrelado a proposta do Ius Constitutionale Communé®™ na
medida em que a realidade social marcada pela exclusao e pela desigualdade social clamam pela efetividade
das normas de direitos humanos, bem como por uma democracia social. Nesse [us Commune, entrelagam-se
os sistemas juridicos nacionais ao sistema interamericano de direitos humanos com base no vetor material
marcado pela Conven¢ao Americana sobre Direitos Humanos, a fim de criar uma rede de atores — juristas,
juizes, sociedade civil — que trabalham, argumentativamente, com o escopo de viabilizar as demandas por
respeito aos direitos humanos, 2 democracia e ao Estado de Direito.*

Partindo da premissa de um constitucionalismo multinivel em que os Estados aderem a sistemas in-
ternacionais, a atuacio dos magistrados se dd em forma de uma rede*’, em que sentengas produzidas nas
esferas nacionais dialogam com a jurisprudéncia produzida pelas cortes constitucionais de outros Estados
do sistema, assim como com aquela produzida pela Corte Interamericana. Os 6rgios jurisdicionais nacio-
nais e regionais mantém sua esfera de competéncia no enfrentamento da violagao de direitos humanos, mas
cooperam entre si pela via dos didlogos judiciais, pois devem estar pautados por um sentido material comum
(um conjunto plural de normas constitucionais e regionais efetivadas para produzir inclusao social).

Os dialogos judiciais sdo interacOes entre cortes de distintas jurisdi¢oes por meio das quais trocam fun-
damentos e razdes de decidir dirigidas a interpretagdo e aplicacdo das normas de direitos humanos.* Esses
didlogos cumprem uma funcao essencial em ambientes de pluralismo juridico como os sistemas constitucio-
nais multinivel, pois viabilizam a harmoniza¢ao do sistema em torno de standards comuns, sem aniquilar pat-
ticularidades nacionais.” Nessa perspectiva, técnicas decisorias que contribuem para o constitucionalismo
transformador, como os mecanismos procedimentais inovadores desenvolvidos para a resolucio de litigios
estruturais, podem ser comunicadas pelos dialogos judiciais e adaptadas segundo o sistema constitucional
de cada Estado.

“# GARCIA JARAMILLO, Leonardo. Transformative constitutionalism in Latin America: a dialogic route to utopia?. Ieonnect Blog,
apr. 13, 2018. Disponivel em: http://www.iconnectblog.com/2018/04/ transformative-constitutionalism-in-latin-america-a-dialog-
ic-route-to-utopia/. Acesso em: 21 maio 2021.

* BOGDANDY, Armin von, et. Al. Tus Constitutionale Commune en America Latina: Observations on Transformative Constitu-
tionalism. In: BOGDANDY, Armin von; et. al. (ed.) Transformative Constitutionalism in Latin America. Oxford: Oxford University
Press, 2017, p. 27-48.

# VON BOGDANDY, Armin ¢/ /. Tus Constitutionale Commune en America Latina: observations on transformative constitu-
tionalism. In: VON BOGDANDY, Armin ¢z al. (ed.). Transformative constitutionalism in Latin America. Oxford: Oxford University Press,
2017. p. 27-48. p. 28-30.

7 Sobre definicio de constitucionalismo em rede, ver MELLO, Patricia Perrone Campos. Constitucionalismo, transformagio e
resiliéncia democratica no Brasil: o Ius Constitucionale Commune na América Latina tem uma contribuicao a oferecer?. Revista
Brasileira de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 9, n. 2, p. 253-285, 2019. p. 262. No caso brasileiro, a Convencao Americana sobre Direitos
Humanos tem o status de norma supralegal, ndo integrando formalmente o bloco de constitucionalidade. Todavia, suas normas se
encontram acima das normas infraconstitucionais, justificando um controle de convencionalidade, a fim de verificar uma compati-
bilizacao no sistema juridico nacional, assim como devem orientar a interpretagao e aplicacio das normas constitucionais.

*# OLSEN, Ana Carolina Lopes. Pluralismo no Ins Constitutionale Commune latino-americano: didlogos judiciais sobre direitos humanos.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021. p. 43.

# OLSEN, Ana Carolina Lopes; KOZICKI, Katya. O papel da Corte Interamericana de Direitos Humanos na construcio di-
alogada do Tus Constitutionale Commune na América Latina. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 9, n. 2 p. 302-363, 2019.
p- 314 e ss.
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No Ius Constitutionale Commune latino-americano, em que os Estados aderem a Convengdo Americana
sobre Direitos Humanos e a jurisdicio da Corte Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH), os
didlogos judiciais tém uma vinculagio mitigada. Assim, esses Estados, dentre os quais o Brasil”, devem
considerar a jurisprudéncia produzida por essa corte a fim de contribuir para o ideal comum de inclusao
e democracia social, o que nio significa aplicagdo automatica dos precedentes interamericanos, mas uma
articulagdo argumentativa com as orientacOes neles trazidas, sempre que o quadro fatico e juridico for com-
pativel.”! Trata-se da eficicia res judicata das decisoes interameticanas que gera, para as jurisdi¢coes nacionais,
o dever de considerar suas sentencas como elemento do corpus inris interamericano, orientando a compatibi-
lizagdo do seu conteido com as normas domésticas.™

A construcao desses standards, assim, ndo é obra singular da corte regional, mas deve resultar de um dia-
logo que permita colher das experiéncias nacionais solugoes relevantes a serem consideradas por todas as
cortes do sistema.”® O afastamento das barreiras que impedem a realizacio dos direitos é um aprendizado
conjunto a ser feito por todas as cortes em regime de cooperacao. E as cortes nacionais somente tém a ga-
nhar com o dialogo com a corte interamericana: “o uso do direito regional e dos precedentes da Corte Inte-
ramericana por cortes nacionais via e regra fortalece sua independéncia frente a pressoes internas e permite

a consolidacio dos mecanismos de freios e contrapesos inerentes aos regimes democraticos”.>

Nessa pratica se revela a cooperagao que deve pautar os didlogos judiciais no ambito interamericano:
trocas argumentativas entre as jurisdicOes nacionais e regional, informadas por uma cortesia judicial que
reconhece, nos atores dos distintos niveis do sistema, interlocutores importantes. No lugar de autoridades
finais sobre a interpretacdo das normas de direitos humanos, uma abertura para consideragdes discursivas
a respeito da norma mais favoravel e espago para eventuais criticas.” A ideia é gerar coopera¢io para uma
construcio dialdgica de standards de direitos humanos de modo que o emprego de litigios estruturais se torna
objeto de uma estratégia a ser dialogada.

Mais além, essa cooperacio se materializa na prépria dindmica do Principio da Subsidiariedade, que pau-

ta as relagoes entre Estados e 6rgdos regionais no ICCAL. Segundo a subsidiariedade em um viés cooperati-

vo™, as sentencas nacionais decidem sobre direitos humanos de responsabilidade do Estado, a fim fomentar

% Brasil aderiu 2 Conven¢do Americana sobre Direitos Humanos pela via do Decreto n. 678/1992, e reconheceu a jurisdicio da
Corte Interamericana a partir de 1998 pela via do Decreto n. 4463/2002. BRASIL. Decreto n. 678 de 6 de novenibro de 1992. Promulga a
Convencao Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sao José da Costa Rica), de 22 de novembro de 1969. BRASIL. Decreto n.
4463 de 8 de novembro de 2002. Promulga a Declara¢ao de Reconhecimento da Competéncia Obrigatoria da Corte Interamericana de
Direitos Humanos, sob reserva de reciprocidade, em consonancia com o art. 62 da Convencio Americana sobre Direitos Humanos
(Pacto de Sio José), de 22 de novembro de 1969.

! OLSEN, Ana Carolina Lopes. Pluralismo no Ins Constitutionale Commune latino-americano: didlogos judiciais sobre direitos humanos.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021. p. 68.

2 MAC-GREGOR, E. Ferrer. Hacia la formacion jurisprudencial interameticana de un Ius Constitutionale Commune Ametica-
num: eficacia de la sentencia interamericana y la cosa juzgada internacional (sobre el cumplimiento del caso Gelman vs. Uruguay). In:
VON BOGDANDY, Armin; FIX-FERRO, Héctor; ANTONIAZZI, Mariela Morales. lus Constitucionale Commune en América L atina:
rasgos, potencialidades y desafios. México: Instituto Max Planck de Derecho Publico Comparado y Derecho Internacional; Instituto
de Investigaciones Juridicas de la Universidad Auténoma de México, 2014. p. 350.

% Além dos didlogos entre cortes nacionais e a cotte regional, considerados verticais por Anne-Matie Slaugther, vetificam-se
também didlogos horizontais espontaneos entre as cortes nacionais. E possivel, ainda, haver uma triangularizacio em que um en-
tendimento proveniente de uma corte nacional influencia uma sentenca regional, que por sua vez podera influenciar outras decisoes
nacionais, de outros Estados. SLAUGHTER, Anne-Marie. A typology of transnational adjudication. Unzversity of Richmond Iaw Re-
view, n. 29, p. 99-137, 1994. Disponivel em: http://scholarship.richmond.edu/lawreview/vol29/iss1/6. Acesso em: 16 maio 2021.;
OLSEN, Ana Carolina Lopes. Pluralismo no lus Constitutionale Commune latino-americano: dialogos judiciais sobre direitos humanos. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2021. p. 59.

* RODILLES, Alejandro. The law and politics of the pro persona principle in Latin America. In: VON BOGDANDY, Armin e/ /.
(ed.). Transformative constitutionalism in Latin America. Oxford: Oxford University Press, 2017. p. 153-174. p. 154.

» OLSEN, Ana Carolina Lopes. Pluralismo no Ins Constitutionale Commune latino-americano: didlogos judiciais sobre direitos humanos.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021. p. 170-171.

% OLSEN, Ana Carolina Lopes; FACHIN, Melina Girardi. Didlogo judicial cooperativo en el Ius Constitutionale Commune para
la defensa de los derechos humanos. In: ROA, Jorge Ernesto Roa; OLSEN, Ana Carolina Lopes (org.). La democracia y los derechos
humanos bajo amenaza: defensas dialégicas. Bogota: Tirant lo Blanch, 2021. p. 15-51.
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uma solucdo capaz de prevenir ou sanar violagdes e reparar integralmente os danos. Quando perduram as
violacGes e o Estado nio se desincumbe de sua responsabilidade como ator na linha de frente para a prote-
¢do e a promogao dos direitos, entram em cena, em regime subsidiario, os 6rgaos interamericanos.

Nesse contexto, tem se destacado o papel ativo que a Corte IDH vem assumindo em relagio a solugao
de controvérsias de ordem publica que interferem no exercicio dos direitos humanos, convertendo-se em
uma verdadeira “hacedora de politicas piblicas”.” E um dos grupos sociais mais vulneraveis nos diversos paises
da regido, que tem sofrido com a violagio reiterada e sistematica de direitos em nivel nacional, decorrente da
inércia ou inadequacio do agir estatal e institucional para a concretizagao de politicas publicas que lhe prote-
jam e favorecam, de forma ainda mais premente na atual pandemia de COVID-19, sdao os povos indigenas.

3 A protecao dos povos indigenas no Sistema Interamericano de Direitos
Humanos

Com base na compreensao dos litigios estruturais como uma ferramenta para avangarem os compromis-
sos constitucional e convencionalmente assumidos pelos Estados latino-americanos, esta secio apresenta
num primeiro momento, como a Corte IDH tem empregado essa ferramenta, notadamente pela via dos me-
canismos de cumprimento de decisoes estruturais. No segundo tépico, o estudo foca na andlise dos litigios
estruturais para a protecao dos direitos de povos indigenas na regiao, demonstrando como a comunidade
jurisdicional interamericana (tanto regional quanto nacional) tem enfrentado a matéria, a fim de ressaltar a
relevancia dos didlogos judiciais para uma construc¢ao jurisprudencial cooperativa.

3.1 Litigios Estruturais e o Papel Transformador da Corte IDH

Em indmeras oportunidades, a Corte IDH tem ordenado a implementacdo de politicas publicas por meio
de ordens estruturais, com o intuito de garantir o gozo efetivo dos direitos consagrados no Pacto de San José
da Costa Rica, desempenhando um novo papel que vai além do seu mandato original de interpretar as normas
de direitos humanos e definir a sua aplicacio aos casos concretos. Como explica Alexandra Huneeus, a partir
dos anos 2000, essa Corte passou a desenvolver um sistema de revisao judicial que enfatiza “zhe leadership of

Judges alongside active participation by victims and the non-governmental organization that represent then?”>® em demandas

envolvendo reformas estruturais em Estados com déficit democratico e institucional.

Segundo a autora, com a virada do milénio, as decisdes desse tribunal internacional abandonaram o
modelo declaratério e comegaram a ordenar nao apenas remédios destinados a compensar as vitimas, mas
também garantias de ndo repeti¢ao a fim de promover uma mudanca na estrutura do Estado, para que a si-
tuagdo que originou a violagdo de direitos humanos nio voltasse a ocorrer.” Nesse intuito, a Corte passou a
emitir medidas judiciais que, explicitamente, demandam reformas em politicas governamentais e institui¢coes
disfuncionais, passando a supervisionar a sua implementagao.

% GUTIERREZ BELTRAN, Andrés M. E/ amparo estrutural de los derechos. 2016. Tese (Doutorado em Direito e Ciéncia Politica) —
Universidad Auténoma de Madrid, Madrid, 2016. p. 104.

* HUNEEUS, Alexandra. Reforming the State from Afar: structural reform litigation at the human rights courts. Yate Journal of In-
ternational Law, v. 40, n. 1, p. 2-40, 2015. Disponivel em: https://pdfs.semanticscholar.org/4d5f/bed8fa90823b85873b7941a451aac-
f66ac49.pdf. Acesso em: 10 abr. 2021. p. 05.

¥ HUNEEUS, Alexandra. Reforming the State from Afar: structural reform litigation at the human rights courts. Yate Journal of In-
ternational Law, v. 40, n. 1, p. 2-40, 2015. Disponivel em: https://pdfs.semanticscholar.org/4d5f/bed8fa90823b85873b7941a451aac-
f66ac49.pdf. Acesso em: 10 abr. 2021. p. 8-10.
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Desde entdo, a Corte IDH assume uma func¢io transformadora,”’ que tem, no litigio estrutural, uma
importante ferramenta, notadamente em casos relacionados a protecao de grupos sociais vulneraveis como
indigenas. A Corte vai além de julgar violagoes de direitos humanos no passado para buscar evitar que si-
tuagdes presentes de violacdo perdurem ou se agravem, buscando, inclusive, reverter padroes sistematicos
ou superar deficiéncias institucionais.”” Esse “mandato transformador” decorre, segundo Bogdandy, do
proprio papel assinalado a Corte pela Convengao Americana, que prevé competéncia para exarar sentengas
obrigatorias a fim de cobrar dos Estados a efetivacido do compromisso previsto nos artigos 1.1 e 2 de adotar
medidas aptas a realizar direitos humanos.®

No caso da discriminacdo estrutural historica de que tém sido vitimas os povos indigenas na América
Latina®, o papel transformador da Corte se mostra especialmente relevante. Ainda que a Convenc¢io Ame-
ricana sobre Direitos Humanos e o Protocolo de San Salvador tenham sido timidos em relagio a protegao
de direitos especificos desses grupos vulneraveis, a Corte encontrou na interpretacio evolutiva e integradora
desses documentos o espago para articular sua implementagdo em conjunto com outros tratados de que os

Estados partes no sistema sdo signatatios,” notadamente a Convencao n. 169 da Organizac¢io Internacional
do Trabalho.®

Ao julgar os casos de violéncia aos direitos de povos indigenas apresentados pela Comissao, a Corte
IDH passou a atuar, de forma estratégica e transformadora, veiculando-os no formato de litigios estruturais.
Isso se verifica (i) na transcendéncia necessaria ao enfrentamento do caso abrangendo uma coletividade ou
até um nimero indeterminado de pessoas, (ii) na fixacdo de medidas de reparagio integral nio repeticio,

% PIOVESAN, Flavia. Tus Constitutionale Commune en América Latina: context, challenges and perspectives. In: VON BOG-
DANDY, Armin ez al. (ed.). Transformative constitutionalism in 1atin America. Oxford: Oxford University Press, 2017. p. 49-65. Ainda
OLSEN, Ana Carolina Lopes; KOZICKI, Katya. O papel da Corte Interamericana de Direitos Humanos na constru¢ao dialogada
do Ius Constitutionale Commune na América Latina. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 9, n. 2 p. 302-363, 2019. p. 318.
" ABRAMOVICH, Victor. De las violaciones masivas a los patrones estructurales: nuevos enfoques y clasicas tensiones en el Sis-
tema Interamericano de Derechos Humanos. Sur: Revista Internacional de Direitos Humanos, v. 6, n. 11, p. 6-39, 2009. Disponivel
em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1806-64452009000200002&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 10 maio
2021. p. 27.

2 VON BOGDANDY, Armin. O mandato transformador do Sistema Interamericano: legalidade e legitimidade de um processo
jurisgenético extraordinario. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 9, n. 2, p. 232-252, 2019.

% Essa disctiminacio decotre de graves mazelas das sociedades latino-americanas: miséria profunda, violéncia étnico-racial muitas
vezes deixada impune, dificuldade de acesso a justiga e aos canais politicos, perseguicdo pelos agentes pubicos quando protestam e
se insurgem, vulnerabilidade diante de investimentos econoémicos privados e exploragio ambiental. GONGORA-MERA, Manuel
Eduardo. Judicializacién de la discriminacion estructural contra pueblos indigenas y afrodescendientes en América Latina: concep-
tualizacion y tipologia de um dialogo interamericano. In: VON BOGDANDY, Armin; ANTONIAZZI, Mariela Morales; MAC-
GREGOR, Eduardo Ferrer. lus Constitutionale Commune em Ameérica Iatina: textos basicos para su comprension. México: Instituto de
Estudios Constitutionales del Estado de Querétaro, Max Planck Institute for Comparative Public Law, 2017. p. 336. ABRAMOV-
ICH, Victor. De las violaciones masivas a los patrones estructurales: nuevos enfoques y clasicas tensiones en el Sistema Interameri-
cano de Derechos Humanos. Sur: Revista Internacional de Direitos Humanos, v. 6, n. 11, p. 6-39, 2009. Disponivel em: http://www.
scielo.bt/scielo.php?script=sci_arttext&pid=51806-64452009000200002&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 10 maio 2021. p. 16-17.
O fundamento para esta pratica ¢ deduzido do principio da boa fé na interpretagio dos tratados, bem como a previsio da pos-
sibilidade de serem levados em consideracao para a interpretagiao dessas normas outros tratados conexos a que tenham aderido o
Estado (artigo 31 da Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados) assim como a proibi¢io de aplicar pardmetros internos
menos protetivos que aquelas previstas em outros tratados de direitos humanos de que o Estado seja parte (artigo 29.b da Conven-
¢io Americana). GONGORA-MERA, Manuel Eduardo. Judicializacién de la discriminacién estructural contra pueblos indigenas y
afrodescendientes en América Latina: conceptualizacion y tipologia de um didlogo interamericano. In: VON BOGDANDY, Armin;
ANTONIAZZI, Mariela Morales; MAC-GREGOR, Eduardo Ferrer. Ius Constitutionale Commune em Amirica Latina: textos basicos
para su comprension. México: Instituto de Estudios Constitutionales del Estado de Querétaro, Max Planck Institute for Compara-
tive Public Law, 2017. p. 339-340.

% O caso paradigma foi Awas Tingni vs. Nicaragua, de 2001: “Todo esto forma parte de la cosmovision indigena que en la actualidad estd
siendo recogida por el derecho positivo_y se estd construyendo un derecho internacional indigena. 1.o comprenden los Trabajos de las Naciones Unidas, en el
Proyecto de Declaracion de los Derechos de los Indigenas, lo comprende la Organizacion de Estados Americanos, en el Proyecto de Derechos Indigenas, lo
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abrangendo a criagio/extin¢io/modificacio de normas juridicas, implementacio de politicas publicas e
treinamento de agentes, e ainda (iif) na ampla deliberacdo com vitimas e agentes estatais nos procedimentos
de cumprimento de sentenca.®

Segundo o primeiro aspecto, observa-se que, mesmo em se tratando de casos envolvendo uma vitima
individualizada, a decisdo surte efeitos para além das partes envolvidas. Um exemplo refere-se ao caso
German Escué Zapata 5. Colémbia, sobre a morte violenta de um lider indigena por forgas paramilitares,
em que a Corte IDH determinou que o Estado colombiano doasse verbas para a formagio de um fundo
comunitario, a ser batizado com o nome da vitima, cabendo a comunidade indigena aplicar esses valores em
obras e servicos de seu interesse, conforme seus usos, costumes e tradicoes.”’

O segundo elemento diz respeito as determinacSes de reparacio integral e as garantias de nao repeticao.
Na perspectiva da reparacio integral, a composi¢ao dos danos sofridos pela vitima implica mais que o paga-
mento de indeniza¢des pecuniarias para abarcar, igualmente, medidas de outras naturezas, capazes de fazer
frente aos problemas estruturais que geram as violagdes. Dentre essas medidas se enquadram a restituicio
de direitos, a reabilitacao das vitimas afetadas, atos simbolicos capazes de reparar o sofrimento imaterial das
vitimas, obrigacOes de investigar e punir os responsaveis.

As garantias de no repeticio, por sua vez, sao encontradas em mais da metade das sentencgas interameri-
canas desde 2015,% evidenciando o potencial transformador dos provimentos da Corte. Trata-se de medidas
enderegadas as causas estruturais que desencadearam as violagoes de direitos, podendo abarcar treinamento
de agentes estatais, criacio, modificagio ou extin¢ao de leis, dentre tantas outras “ e gerar efeitos para tercei-
ros ndo identificados especificamente no processo.”

Observando a tutela de direitos indigenas, um caso paradigmatico foi Plan de Sanchez »s Guatemala, de
2004, no qual forcas do exército, auxiliadas por grupos paramilitares, massacraram cerca de 250 pessoas da
comunidade indigena Achi-Maia. A gravidade da situacao, aliada a inoperancia do Estado, motivou a Corte
IDH a determinar, para além da obrigacdo de investigar e punir os responsaveis bem como indenizar as vi-
timas, a criagdo e implementagdo de um programa de moradia para as vitimas ¢ seus familiares e programas
educacionais destinados a preservacio do idioma e da cultura Achi-Maia.”

Finalmente, o terceiro ponto diz respeito ao procedimento de cumprimento da sentenga. Nele, a Corte
IDH tem acesso as instituicdes nacionais como Defensorias Pablicas, Ministério Pablico, Organizacoes
Nio Governamentais ¢ membros da sociedade civil, além de representes do Estado. No procedimento de
cumprimento de sentenga, previsto no artigo 69.1 do Regulamento Interno da Corte, o Estado presta con-
tas dos avancos e dificuldades para a implementacao das medidas definidas na sentenca, em um processo
dialégico que conta com a participagdo dos representantes das vitimas e da Comissdo Interamericana de
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Direitos Humanos (CIDH). Nesse processo se viabiliza o acesso as informagdes da realidade nacional e a
Corte assume um papel articulador entre as partes a fim de que as medidas de reparagio e nio repeticiao
sejam implementadas.

Nessa fase, verifica-se o incremento da legitimidade transformadora da Corte, na medida em que ela con-
> g > q

grega os possiveis afetados pela decisao por meio de dialogos inclusivos, propiciando que eles definam um

plano de acdo possivel de ser implementado. E na mescla de “hard” e “soft power” que a vocacio transforma-

dora da Corte se revela, logrando desestabilizar bloqueios e dificuldades de comunicagiao que comprometem

as reformas.”

3.2 Perspectivas de dialogo judicial na protecao dos povos indigenas

A protecio dos direitos das populaces indigenas tem se efetivado pela via de litigios estruturais na sede
da Corte IDH, mas também nas jurisdi¢des nacionais, o que pode viabilizar um didlogo horizontal” entre as
cortes para trocas de experiéncias.

Um caso emblematico foi a sentenca T-302 adotada pela Corte Constitucional da Colombia em 2017,
que declarou o “Estado de Coisas Inconstitucional” em relacdo as condi¢oes de vida ao povo indigena
Waysin, residente no Departamento de I.a Guajira. Nesse caso, a Corte Constitucional constatou, por meio
de informagoes, documentos e visita 7 /oco, uma violacdo generalizada, injustificada e desproporcional dos
direitos fundamentais a agua potavel, a alimentacdo e seguridade alimentar e a saide das criancas desse
povoado, causada por varias razoes, dentre as quais se destacam falhas estruturais dos poderes publicos
nacional e local.

Em dezembro de 2015, a CIDH ja havia exarado uma resolu¢io contendo medidas cautelares, que
solicitava a Colombia adotar as providéncias necessarias para preservar a vida e a integridade pessoal das
criancas e adolescentes de comunidades do povo Waysiu.* Contudo, o Poder Executivo nio deu cumprti-
mento, de maneira efetiva e com a urgéncia requerida, as medidas ditadas pela CIDH. Além disso, criancas
e adolescentes continuaram morrendo por desnutri¢ao e falta de agua potavel, o que levou a judicializagao
da questdo a nivel nacional.

O remédio judicial apresentado pela Corte Constitucional na T-302/2017 determinou que fossem to-
madas as medidas estruturais adequadas e necessarias para a construcio participativa e deliberativa de uma
politica publica que respeitasse os parametros minimos constitucionais aplicaveis, para a garantia dos direi-
tos das criancas do povo Waysin, de acordo com o cronograma de prazos por ela estipulados. Para tanto, a
Corte definiu quais autoridades puiblicas teriam o encargo de apresentar um plano para superar o ECI, con-
tendo a formulagdo, execucio e avaliagdo da politica publica da qual depende o gozo dos direitos tutelados;
estabeleceu a necessidade de participacdo das autoridades indigenas e das organizagdes nao governamentais
envolvidas com a protecdo dessa populacio; bem como definiu quais entidades deveriam fazer o monitora-
mento da execucdo dessas medidas.

Os parametros de processo e de resultado a serem levados em conta para a feitura do Plano foram
expressamente assinalados na proptia sentencia 'T-302/2017. Ademais, foi delegada ao Juizo de Primeira
Instancia a competéncia para a supervisao judicial do cumprimento das ordens estruturais emitidas na sen-
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tenca, reservando-se a Corte Constitucional a possibilidade de assumir a supervisao e de solucionar qualquer
controvérsia gerada em relacdo a interpretacdo da sua decisdo e sua forma de execugio.

Também a respeito da protecdo dos direitos de povos indigenas, em demandas envolvendo reformas
estruturais de politicas publicas, a atuagao da Corte IDH se pauta pela atuacao dialogica dos juizes, que in-
centivam a participacio e a delibera¢do. H4 o monitoramento da execucio da decisao por meio de compliance
reports, formulados parte pelo Estado e acrescidos de informagdes prestadas pelas vitimas ou organizacio
que as representem e pela CIDH, bem como mediante closed hearings, que contam com a participacao das
partes, num didlogo continuo a fim de alcancar superacio do quadro de desconformidade institucional.”
Nessas audiéncias, consoante ressalta Huneeus:

[...] the judges play a role not of adjudication or policymaking but of mediators counseling the parties

toward agreement. In these sessions, the judges leave the bench to sit around a table with the parties

and, over the course of the session, guide them towards a shared plan of action, which then becomes

the guide for subsequent supetvisions, and the subject of court enforcement.”

Um exemplo desse tipo de abordagem foi o caso Comunidad Moiwana v. Suriname (2005), que envolveu
o massacre de, pelo menos, trinta e nove membros de uma comunidade rural afro-indigena, patrocinado
pelo Estado do Suriname, por causa da reivindicagdo de terras. Enquanto o caso estava sendo tratado no
ambito da CIDH, o foco era a falha estatal em processar e providenciar a devida compensacio pelo crime.
A atuagdo da Corte IDH, no entanto, também deu enfoque ao direito de propriedade desse povoado e suas
condi¢es sociais. Isso porque, apos o massacre, os membros dessa comunidade indigena foram forcados a
abandonar suas terras tradicionais e a tentar sobreviver em outro lugar, como deslocados internos ou como
exilados na Guiana Francesa.”

A Corte ordenou oito agdes remediadoras ao Hstado do Suriname, a fim de compensar e garantir a
sobrevivéncia dos Moiwana: 1) a investigaciao e punicao dos crimes subjacentes; if) encontrar e identificar os
restos mortais das vitimas; iii) conceder a Comunidad Moiwana o titulo de propriedade coletiva de suas terras
tradicionais; iv) garantir aos membros da comunidade acesso seguro caso cles optem por retornar as suas
terras tradicionais; v) criar um fundo de desenvolvimento para reconstruir a propriedade da comunidade e
fornecer servicos de saude e educagao; vi) emitir um pedido puablico de desculpas, (vii) criar um monumento
publico em memoria do massacre; e (viii) fornecer reparacoes monetarias.”™

Consoante Huneeus, o caso Moiwana se qualifica como um litigio estrutural porque o julgamento desafia
uma politica governamental que se aplica a uma comunidade inteira, possibilita inunctive relief que ordena
reformas ao Poder Publico e envolve o Tribunal em uma supervisiao de longo prazo dessas mudangas estru-
turais. Isso porque, em casos contenciosos como esse, apos o julgamento, inicia-se a fase que a Corte passa
a monitorar o cumprimento das suas determinacoes, por meio de informag¢oes fornecidas pelas trés partes.”
Depois de receber o autorrelatorio do Estado sobre a implementacdo das medidas corretivas, a Corte ofe-
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rece aos representantes das vitimas e a CIDH a oportunidade de comentar e fornecer mais informagoes.
A partir dessa informacao, determina se o Estado cumpriu ou ndo cada uma das medidas reparatérias ot-
denadas na sentenca original. Se o estado ainda ndo cumpriu totalmente, o Tribunal publica um relatério
de conformidade indicando as medidas que, ainda, precisam ser tomadas. Tais relatérios ndo constituem,
apenas, avaliacdes de conformidade, mas também guias de implementacio. E, as vezes, a Corte IDH tam-
bém conclui que nao dispoe de informagdes suficientes para fazer uma avalia¢io e pede mais informagoes.™

Em Comunidad Moiwana v. Suriname, a Corte IDH emitiu seu primeiro compliance report em 2007. O do-
cumento reuniu resumos das informacSes e comentarios fornecidos por cada uma das trés partes com a
avaliacdao do Tribunal sobre o nivel de cumprimento de cada ordem nessa reuniao. Em 2009, a Corte emitiu
um segundo relatério, observando que o Estado nao havia fornecido as informagoes exigidas e convocando
as partes para uma audiéncia privada na Costa Rica em janeiro de 2010. Apds essa reunido, a Corte IDH
emitiu o seu terceiro compliance report.

Essas audiéncias privadas se revelam como importantes espagos de participagdo das partes no didlogo
em curso para o cumprimento das ordens estruturais, ja que é o momento em que as trés partes se reinem
com os juizes para conversar sobre a sua implementacdo. Além disso, nessas sessoes, os juizes desempe-
nham um papel ndo de adjudica¢do ou formulagao de politicas, mas de mediadores, aconselhando as partes
a chegarem a um acordo. Como aponta Huneeus, “#he judges leave the bench to sit aronnd a table with the parties
and, over the course of the session, guide them towards a shared plan of action, which then becomes the guide for subsequent
supervisions, and the subject of court enforcement” '

Mais além, em trés casos envolvendo comunidades indigenas do Paraguai, a Comunidade Yakye Axa
(2005)*2, Comunidade Indigena Sawhoyamaxa (2006)* e a Comunidade Xdkmok Kések (2010)*, o processo
de cumprimento de sentenca permitiu que a Corte IDH adotasse uma conduta proativa para a verificagao
das medidas adotadas pelo Estado. Esses casos foram reunidos em virtude da similitude das obrigacoes de-
signadas ao Estado, bem como do estado de abandono a que foram deixadas as vitimas, privadas de acesso
a suas terras ancestrais, vivendo a beira de rodovias sem alimentagao, dgua potavel e condi¢Ges dignas de
moradia.

Passados varios anos das decisdes de mérito, o inadimplemento perdurava. Assim, em 2016, a Corte
IDH decidiu que caberia ao seu Secretatio iniciar “/as gestiones dirigidas a coordinar con Paragnay la posibilidad de
realizar una visita a dicho pais con el fin de obtener informacion relevante y precisa para supervisar el cumplimiento de las

medidas de reparacion pendientes” *

As visitas ocorreram em 2017, tendo se deslocado um magistrado da Corte IDH, o juiz Pazmifio Freire,
¢ advogados do departamento de cumprimento de sentengas interamericanas, para se encontrar com repre-
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sentantes do Estado (funcionarios e ministros dos mais variados setores) e organiza¢es nao governamen-
tais representantes das vitimas bem como cada uma das trés comunidades indigenas envolvidas.*

A prépria Corte Constitucional paraguaia apoiou as diligéncias, declarando as reunides de interesse na-
cional. Essas visitas permitiram a Corte constatar que as terras indigenas haviam sido desmatadas e parte das
indenizacGes nao haviam sido pagas. Todavia, o abastecimento das comunidades com alimentagdo, sanea-
mento basico, servicos de saude e fornecimento de dgua potavel fora providenciado pelo Estado, represen-
tando um avango significativo no cumprimento da senten¢a. Com relacio as terras da Comunidade Xakmok
Kasek, na supervisao que havia ocorrido em 2015 o Estado ainda nao havia providenciado a demarcagao
integral das terras. Mas, tendo sido informado da visita a se realizar no ano de 2017, logrou assentar a Co-
munidade ao menos em parcela de suas terras originais.®’

E possivel reconhecer que a visita presencial de integrantes da Corte nas terras em disputa, em conversa
pessoal com as comunidades indigenas, serviu como impulso para as autoridades estatais implementarem as
obrigacdes determinadas nas sentencas. O ambiente dialégico que se estabeleceu na oportunidade também
foi importante para que todos os agentes estatais envolvidos se conscientizassem da importancia de suas
acoes.

No que se refere a resolucao de litigios estruturais no ambito da Corte IDH, o ambiente de colaboragao
e dialogo para a construcao de solug¢oes consensuais ¢ relevante para o desfecho do caso, com a implemen-
tacdo das medidas efetivamente transformadoras. Como observa Abramovich,

a autoridade das decisoes e da jurisprudéncia dos érgaos do Sistema depende em parte da legitimidade
social alcancada e da existéncia de uma comunidade de atores interessados que acompanha e difunde
seus parametros e decisoes. Nao se trata de incidir por meio de forga coativa, da qual carece, mas de uma
forca persuasiva que deve construir e preservar.®

Referidos casos, ainda, se tornam de especial relevancia para um didlogo horizontal com as Cortes
nacionais que, assim como o STE, precisam enfrentar a protecdo das tribos indigenas na medida em que

1% e acesso a saade.”

avancam na tutela dos direitos sociais desses grupos como alimentagdo, agua potave
Especialmente para as popula¢des vulneraveis como os indigenas, distantes de servigos de atendimento a

saude e, muitas vezes, com saude mais fragil para o enfrentamento de viroses e outras doengas’, a garantia

% CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. Cusos de las Comunidades Indigenas Yakye Axa, Sawhoyamaxa y
Xdkmok Kisek 17s. Paragnay. Supervision de Cumplimiento de Sentencia. Resolucion de la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos de 30 de agosto de 2017.

¥ CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. Caso Comunidad Indigena Xdkmok Kisek 1s. Paraguay. Supet-
vision de Cumplimiento de Sentencia. Resolucion de la Corte Interamericana de Derechos Humanos de 14 de mayo de 2019.

¥ ABRAMOVICH, Victor. De las violaciones masivas a los patrones estructurales: nuevos enfoques y clasicas tensiones en el Sis-
tema Interamericano de Derechos Humanos. Sur: Revista Internacional de Direitos Humanos, v. 6, n. 11, p. 6-39, 2009. Disponivel
em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1806-64452009000200002&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 10 maio
2021. p. 23.

¥ A partir do caso Lhaka Honhat »s. Argentina (2020) ficou determinado que cabe aos Estados prover “uma quantia adequada de
agua potavel para evitar a morte por desidratacio, reduzir os riscos de doengas, bem como proporcionar o consumo, a alimentagao,
e requisitos de higiene pessoais e domésticos.” ANTONIAZZI, Maricla Morales; PIOVESAN, Flavia; IGNACIO, Renata Rossi.
Covid-19 e direitos econémicos, sociais, culturais ¢ ambientais (DESCA): impacto dos estandares interamericanos. Revista de Direito
Econdmico e Socioambiental, Cutitiba, v. 11, n. 1, p. 59-90, jan./abt. 2020. p. 77.

% Em 2016 os Estados membros da OEA haviam firmado a Declaracio Americana sobre os Direitos dos Povos Indigenas, a qual
reconhece no artigo XVIII, o direito a saude desses povos, segundo seus usos e costumes, a ser protegido e garantido pelo Estado.
ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS. Declaragio Americana sobre os Direitos dos Povos Indjgenas, aprovada pela Assem-
bleia Geral em 15 de junho de 2016. Disponivel em: https://www.oas.otg/en/sare/documents/DecAmIND_POR.pdf. Acesso
em: 17 maio 2021.
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Em Informe sobre situacio dos direitos dos povos indigenas da Panzamazonia, a Comissao Interamericana observou que o povo
ianomami correu grave risco de ser dizimado por um surto de sarampo na regiao em 2019. COMISSION INTERAMERICANA
DE DERECHOS HUMANOS. Situacion de los Derechos Humanos de los Pueblos Indigenas y Tribales de la Panzamagonia. Aprobado el 29
de septiembre de 2019. Disponivel em: https://www.oas.org/es/cidh/informes/pdfs/Panamazonia2019.pdf. Acesso em: 18 maio
2021. p. 85, paragrafo 153.
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de tais direitos fundamentais prestacionais se torna imperativa. No caso da atual pandemia de COVID-19,
salva vidas.

De fato, ha um alinhamento nido declarado, mas perceptivel, da jurisdi¢ao interamericana com a jutispru-
déncia mais progressista de tribunais nacionais, como a Corte Constitucional da Colombia. E o STF nio fica
de fora desse ambiente de integracdo. Embora a passos lentos, a atua¢io da corte tem se voltado para a tutela
de direitos fundamentais, especialmente de minorias, tendo em vista o seu déficit de representacao politica.
E, no atual momento de erosao democratica que o Brasil vivencia, a abertura da pauta desse tribunal para a
agenda da prote¢io dos povos indigenas, mediante o processo e julgamento do litigio estrutural contido na
ADPF/709, tem o condio de representar a assuncio de um papel transformador.

4 A ADPF 709 e o (possivel) papel transformador do STF para a protecao
dos povos indigenas em face da pandemia de Covid-19

No caso da protecio das populacoes indigenas diante da ameaga presente na pandemia de COVID-19,
a atuacao subsidiaria do Sistema Interamericano de Direitos Humanos tem se revelado presente nas denun-
cias que chegam ao conhecimento da CIDH.”? Até o momento, tem-se noticia de suas medidas cautelares
em tramite: Medida Cautelar 563/20 em favor da prote¢io dos povos indigenas Ianomami e Ye’kwana, que
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gerou a Resolucio n. 35/2020%, e a Medida Cautelar n. 754/20 em favor dos povos Guajajata e Awd, para a
qual foi exarada a Resolucio n. 1/2021.”* As dentncias tratam do risco a saude e 2 integridade fisica desses
grupos indigenas em virtude da omissao do Estado no fornecimento de servigos de saude adequados e pro-
tecdo de seu territério contra invasores nao autorizados. As orienta¢oes fornecidas pela Comissio podem
e devem contribuir para a elaboragdo de medidas pelos agentes publicos brasileiros a fim de proteger esses

grupos vulneraveis.

As populacoes indigenas brasileiras tém sido tradicionalmente negligenciadas, como evidencia o Informe
da CIDH sobre o Brasil, decorrente da visita realizada em 2018. Apesar dos avangos representados pelos
marcos normativos da Constituicao Federal de 1988, bem como a adesio a Convencao n. 169 da OIT, a
Comissdo percebeu o retrocesso nas politicas e normas de protecio dos territérios indigenas, flexibilizan-
do o acesso a grupos privados com interesses econdémicos, o enfraquecimento de institui¢oes destinadas a
protecao dos povos indigenas como a FUNAL e a falta de investigacdo adequada e puni¢ao de responsaveis
por violagoes de direitos. No tocante a saide dos povos indigenas, mesmo sem ter previsto a pandemia de
Covid-19, a CIDH ja alertava para o Estado garantir o direito a saude em coordenagdo com os povos indi-
genas e tribos, observando as praticas tradicionais em um enfoque intercultural.”

Diante desse quadro, em 1° de julho de 2020, foi protocolizada perante o Supremo Tribunal Federal a
ADPF 709, formulada com o apoio da Clinica de Direitos Fundamentais da Faculdade de Direito da UER]

%2 O ICCAL prima pela importincia da atuacdo da sociedade civil na conducio dos temas de diteitos humanos a Comissio In-
teramericana, a qual tem sua atuacdo pautada no “victim centered approach”, em que as vitimas ocupam lugar central fundada no
principio da norma mais favoravel e no incremento da dignidade humana. ANTONIAZZI, Maricla Morales; PIOVESAN, Flavia;
IGNACIO, Renata Rossi. Covid-19 e diteitos econdmicos, sociais, culturais e ambientais (DESCA): impacto dos estandares inter-
ameticanos. Revista de Direito Econdmico e Socioambiental, Curitiba, v. 11, n. 1, p. 59-90, jan./abr. 2020. p. 65.

% COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Resolugio n. 35/2020, adotada na Medida Cantelar n. 563-20.
Publicada em 17 de julio de 2020. Membros dos Povos Indigenas Yanomami y Ye’kwana em relagio ao Brasil. Disponivel em:
http:/ /www.oas.org/es/cidh/decisiones/pdf/2020/35-20MC563-20-BR.pdf. Acesso em: 16 maio 2021.

% COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Resolugio n. 1/2021 adotada na Medida Cantelar No 754-20.
Membros dos Povos Indigenas Guajajara ¢ Awa da Terra Indigena Araribéia em relagao ao Brasil. Publicada em 14 de janeiro de
2021. Disponivel em: http://www.oas.org/pt/cidh/decisiones/pdf/1-21MC754-20-BR.pdf. Acesso em: 16 maio 2021.

% COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Informe sobre sitnagio de direitos humanos no Brasil, de 12 fever-
eiro de 2021. Disponivel em: https:/ /www.oas.org/es/cidh/informes/pdfs/Brasil2021-es.pdf. Acesso em: 16 maio 2021. p. 29-35;
202.
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e assinada, em conjunto, pela Articulacio dos Povos Indigenas do Brasil — APIB e seis partidos politicos
com representacio no Congresso Nacional”. As providéncias postuladas referem-se ao equacionamento de
graves violagOes a preceitos fundamentais da Constituicao Federal brasileira, relacionadas a um conjunto de
atos comissivos e omissivos do Estado no combate a pandemia pelo novo coronavirus, que implicariam alto
risco de contagio e de exterminio de diversos povos indigenas.

Tais comunidades, como argumentam os peticionarios, reinem componentes que as tornam mais pre-
dispostas ao virus do que a populacdo em geral, ja que detém maior vulnerabilidade imunoldgica por serem
historicamente mais suscetiveis a doencas infectocontagiosas; sociocultural, visto que seu modo de vida
tradicional é geralmente marcado por um intenso contato comunitario; e politica, porque se tratam de gru-
pos minoritarios, sem voz e nem vez na arena politica. E esse cenario de alto risco para os povos indigenas
restou comprovado com base nos dados empiricos da APIB, em que se verifica que o indice de letalidade
da COVID-19 entre os povos indigenas ¢ de 9,6%, enquanto entre a populacio brasileira geral, é de 5,6%.

Nesse sentido, dentre os fundamentos apresentados para a arguicdo, encontra-se a referéncia a mencio-
nada Resolucio n. 01/2020 da CIDH, sobre “Pandemia e Direitos Humanos”, em que restou reconhecido
que grupos em situagdo de especial vulnerabilidade, como os povos indigenas, sentem mais fortemente os
impactos do virus, dada a realidade desigual e de violéncia generalizada a que estao submetidos. Além disso,
a peticao faz mengao a Declaragio Conjunta expedida em maio pela CIDH e representantes das Nagoes
Unidas para os direitos humanos na América do Sul, em que exortam os Estados da regido a:

a respeitarem as medidas de auto-isolamento adotadas pelos povos indigenas — sejam elas tradicionais
ou resultantes da pandemia, como os corddes sanititios —, bem como a fornecer-lhes material de
protecido individual de maneira segura. Também ¢ de extrema importancia compartilhar com os povos
indigenas informagdes culturalmente apropriadas e em seus proprios idiomas ou dialetos, que sejam
verdadeiras e oportunas em relacdo a contingéncia

[]

Numa etapa seguinte, as medidas de mitiga¢io e recuperacio de danos devem valorizar em seu projeto,
implementacio e avaliacio as prioridades de desenvolvimento dos povos indigenas |...]. E especialmente
importante que os Estados garantam processos de consulta prévia, livre e informada, culturalmente
apropriados e de boa fé para os povos e comunidades indigenas sobre qualquer nova politica de
recuperagio que possa afetar seus direitos e interesses legitimos.”’

Em decisio monocratica cautelar proferida em 09 de julho de 2020 e referendada em 05/08/2020,” o
Min. Relator Roberto Barroso deixou clara a disposicao para o didlogo com as decisdes e os standards inte-
ramericanos.

Vale lembrar que pela via de um dialogo judicial cooperativo, as sentengas interamericanas comunicam
ao Supremo Tribunal Federal os mecanismos utilizados pela Corte na prote¢ao das populagoes indigenas,
propiciando espaco de aprendizado e aprimoramento do emprego estratégico dos litigios estruturais. Mais
além, a experiéncia nacional nessa seara, como no caso da ADPF n. 709, pode incrementar ou dimensionar
os standards de protecdo dos direitos dessas populagdes, assim como contribuir na formacio de técnicas
decisorias préprias dos litigios estruturais, em uma auténtica influéncia botfom up identificada por Goéngora-
-Mera.” O didlogo entre as jurisdi¢des tem um potencial transformador para destravar os bloqueios politi-
cos e institucionais nos Estados, por meio da troca de expertises na outorga de direitos de desestabilizagao.

% Partido Socialista Brasileiro — PSB, Partido Socialismo e Liberdade — PSOL, Partido Comunista do Brasil — PCdoB, Rede Sus-
tentabilidade — REDE, Partido dos Trabalhadores — PT e Partido Democratico Trabalhista — PDT.

7 COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Declaragio conjunta sobre a protecio do COVID-19 aos povos indi-
genas amazonicos. Disponivel em: https://www.oas.org/pt/cidh/prensa/notas/2020/126.asp. Acesso em: 10 maio 2021.
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Com efeito, a decisaio monocratica adotada na ADPF n. 709 determinou que fosse garantido aos indige-
nas a entrega de cestas alimentares, o acesso a dgua potavel e ao saneamento, a vigilancia e informagao em
saude, bem como assisténcia integral e diferenciada de saude em respeito a sua identidade cultural, a fim de
fazer frente a escassez de recursos matetiais e pessoais.'” Ainda que nio tenha feito menc¢io expressa aos
casos interamericanos analisados, fica evidente um didlogo judicial implicito com base na convergéncia de
conteudo.

Outro aspecto relevante — que revela atencdo aos parametros do ICCAL de combate a exclusao social
e de valorizagao da posicdo da vitima — pode se depreender do reconhecimento da legitimidade ativa da
Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil — APIB para propor a ADPF 709, na condi¢io de “entidade
de classe” de ambito nacional (art. 13, inciso IX, da CF), ndo obstante a jurisprudéncia do tribunal ja ter
limitado, em momentos anteriores, essa configuracao, apenas, aquelas entidades representativas de pessoas
que desempenham a mesma atividade econdmica ou profissional. A superacdo de tal interpretacio restritiva
tomou por base a ideia de abertura do controle de constitucionalidade concentrado as associagoes defen-
soras de direitos humanos, bem como a observancia aos artigos 230 e 231 da Constitui¢do, que asseguram
aos indigenas a representacio judicial direta de seus interesses e o respeito a sua organiza¢ao social, crencas
e tradicoes.

Também se verifica uma {ntima conexdo da decisdao brasileira com os parametros interamericanos nas
premissas que expressamente a fundamentaram: i) os principios da precaucio e da preven¢io, no que res-
peita a prote¢ao a vida e a saude; ii) a necessidade de dialogo institucional entre o Judiciario e o Poder Exe-
cutivo, em matéria de politicas publicas decorrentes da Constitui¢ao; e iif) a imprescindibilidade de dialogo
intercultural, a respeito de questoes que envolvam os direitos de povos indigenas.

A primeira diretriz integra a prépria jurisprudéncia do STE, que pacificou o entendimento sobre a ne-
cessidade de as decisoes judiciais se pautarem por tais principios em casos que envolvem riscos ao direito
a vida e a saude. A respeito dos principios da precaugao e da prevencao, o Min. Relator levou em conta o
risco iminente de exterminio em massa de povos indigenas em decorréncia da expansdo da pandemia por
COVID-19. E, em tais circunstancias, de alegacio de risco ao direito a vida e a saide, a jurisprudéncia do
STF tem entendido que as decisdes judiciais devem se pautar por tais principios, ou seja, em caso de ddvi-
da, devem ser adotadas as medidas mais protetivas de que se disponha e vedar aquelas cuja seguranca seja
incerta.'” No mesmo sentido, na Opinido Consultiva n. 23 de 2017, os principios da prevencio e da precau-
¢do foram enunciados pela Corte IDH como determinantes da protecao dos direitos humanos dos povos
indigenas, devendo os Estados zelar por um meio ambiente saudavel, tendo em vista a necessidade de serem
preservadas suas terras ancestrais para lhes garantir uma vida digna.'”

No que tange a segunda diretriz, ao estabelecer a necessidade de didlogo institucional, o Ministro Relator
afirma que as medidas requeridas, por envolverem “a mobilizacio de multiplas institui¢des e agentes, com
expertise técnica e experiéncia em suas respectivas areas de atua¢dao”, demandam capacidades institucionais
que o Supremo nao detém. Além disso, compromete-se em buscar “tanto quanto possivel, atuar como um
facilitador de decisdes e de medidas que idealmente devem envolver didlogos com o Poder Publico e com os
povos indigenas, sem se descuidar, contudo, dos principios da precaucao e da prevencio”. Nesse diapasio,
a busca de uma solugdo consensual e dialogada para a superagdo de um quadro complexo de inércia ou ina-

Nacional Auténoma de México, 2014. p. 590-594.

10 BRASIL. Suptemo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. AADPF 709, Min. Rel. Roberto Barroso, j. em 05.08.2020, DJe n. 244, de
07 out. 2020.

1 Nesse sentido: ADPFs 668 e 669, tel. Min. Luis Roberto Barroso, j. 31.03.2020; ADI 5.592, rel. p/ acérddao Min. Edson Fachin,
j. 11.09.2019; ADI 4.0606, rel. Min. Rosa Weber, j. 24.08.2017; RE 627.189, rel. Min. Dias Tofolli, j. 08.06.2016.

12 CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. Medio ambiente y derechos humanos (obligaciones estatales
en relacién con el medio ambiente en el marco de la proteccion y garantia de los derechos a la vida y a la integridad personal - in-
terpretacion y alcance de los articulos 4.1 y 5.1, en relacién con los articulos 1.1 y 2 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos). Opinién Consultiva OC-23/17 de 15 de noviembre de 2017. Serie A No. 23, parigrafo 48.
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dequacao do agir estatal, relativo a concretizacao de politicas publicas para a protecio dos povos indigenas,
revela a identificacdo de um litigio estrutural, bem como a opg¢ao por um procedimento de viés dialbgico.

Por ultimo, quanto a terceira diretriz, o reconhecimento da necessidade de participagiao dos povos indi-
genas a respeito da tomada de decisoes que lhes afetem, demonstra o cumprimento a ja mencionada Con-
vencao n. 169, da OIT, vinculante para o Brasil, bem como standard ja consolidado no corpus iunris interamer:-
cano.!™ A fim de possibilitar essa participacio, a decisio cautelar reconheceu o direito a criacio de uma “Sala
de Situagao” para a gestao da epidemia, em relagdo aos povos indigenas isolados e de recente contato, nos
termos do previsto na Portaria Conjunta n. 4.094/2018, do Ministério da Satude e da FUNAIL Com a missio
de subsidiar a tomada de decisGes, tal 6rgao deveria ser composto por representantes do Ministério Pablico
Federal, da Defensoria Pablica da Unido, de representantes indigenas indicados pela APIB, bem como das
demais autoridades que a Unido entender pertinentes.

Além disso, ainda em observancia ao contido nos artigos 1°, 1 ¢ 2, 2°, 1 ¢ 3°, 1 da Convencao n. 169 da
OIT, foram deferidas medidas cautelares para a extensio do Subsistema Indigena de Saude aos povos aldea-
dos situados em terras nao homologadas, bem como aos indigenas nao aldeados (urbanos) sem condicoes
de acesso ao SUS geral.

Se esse breve cotejo ja demonstra a sintonia da decisao adotada pelo STF e a jurisprudéncia interameri-
cana, mais precisamente a respeito do uso estratégico do litigio estrutural, é igualmente possivel verificar o
didlogo. A principal determinacio contida no bojo da decisio proferida pelo STF em sede cautelar foi para
que a Unido elaborasse e implementasse: i) um Plano de Barreiras Sanitarias para a prote¢iao e promogao da
saude dos Povos Indigenas Isolados e de Recente; e ii) um Plano Geral de Enfrentamento da COVID-19
para os Povos Indigenas brasileiros. Ambos com a participacao de entes publicos, do Conselho Nacional de
Direitos Humanos, dos representantes das comunidades indigenas, bem como o apoio técnico da Fundagao
Oswaldo Cruz e do Grupo de Trabalho de Saude Indigena da Associacio Brasileira de Satde Coletiva —
ABRASCO, na condigio de consultores ad hoc, para a construcao de solugdes de consenso. HEstabeleceu-se
que esse ultimo plano deveria contemplar, inclusive, a avaliacdo da viabilidade de retirada de invasores de
terras indigenas ou medidas alternativas a remogio, e o exame da viabilidade e eventual planejamento da
expansdo do atendimento do Subsistema de Sadde Indigena para indigenas ndo aldeados. E que a execugio
do plano deveria ser monitorada por todos os referidos atores governamentais ¢ ndo governamentais, em

conjunto.

Para a formulacao do primeiro Plano, foi instalada a Sala de Situagdo, com a participagiao de repre-
sentantes do governo, da ABRASCO, da FIOCRUZ, da APIB, da Procuradoria-Geral da Republica, da
Defensoria-Geral da Unidao, do Conselho Nacional de Justica (CNJ) e de um observador indicado pelo
Min. Relator. Apés apenas uma reuniao nao muito bem-sucedida, houve a apresentacio de duas versdes do
Plano, com a intimacdo desses atores governamentais ¢ no governamentais, em cada fase, para as devidas
colocagoes, sugestoes e complementacSes. Em sua andlise, o Relator reconheceu que, além de ser genérico
quanto as acOes propostas, o Plano apresentado pela Unido se estendia, longamente, sobre a¢cdes passadas
ja realizadas, que nio integravam seu objeto, dado que “o propésito da medida determinada em cautelar ¢ a

implementac¢do de acoes futuras, que contemplem as a¢des ja realizadas ou em curso”.!™

Diante disso, foi aberto novo prazo para que o governo disponibilizasse informacSes e aperfeicoasse
o Plano. Ademais, foi determinada a criacio de Grupo de Trabalho Técnico, integrado pelas equipes da
ABRASCO e da FIOCRUZ e com base na coordenagio do Juizo, voltado a producio de Termo de Referén-
cia, que delimite, objetivamente, os elementos que deveriam ser observados pelos planos e a¢cdes da Unido,
de modo a fornecer subsidios para que o Relator possa decidir sobre a matéria com celeridade e objetividade.

15 Recomendagoes n. 54 € 56 da Resolu¢io 1/2020 da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos.

1%+ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. ADPF 709, Min. Rel. Roberto Batroso, j. em 05.08.2020, DJe n. 244, de
07 out. 2020.
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Em 31 de agosto, o terceiro Plano de Barreiras Sanitarias, apresentado pela Unido, foi parcialmente ho-
mologado pelo STE, observados os ajustes de objeto, prazo e condi¢cdes estabelecidos em sua decisdao, sem
prejuizo do seu aperfeicoamento durante o curso da sua implementagao. Como asseverou o Min. Relator,
trata-se de processo judicial em que se busca

implementar medidas de altissimo nivel de complexidade, que demandam, como visto acima, detalha-
mento, atuacio de diversos niveis federativos e um universo amplissimo de 6rgaos e agentes estatais. Ha,
ainda, a0 que tudo indica, uma situagao de consideravel precariedade das estruturas voltadas a tutela dos
direitos dos povos indigenas, o que dificulta tais providéncias.

Contudo, o contexto pandémico exige a tomada de medidas imediatas e concretas que salvem vidas.
Nesse diapasao, foi determinada a reativacio da Sala de Situacdao Nacional, que se encontrava inoperante, € o
estabelecimento de reunides com periodicidade fixa, compativel com a necessidade de responder a evolugao
da pandemia.'”

Em relacdo ao Plano Geral de Enfrentamento e Monitoramento da COVID-19 para Povos Indigenas,
depois de apresentada uma primeira versdo insuficiente, a Unido apresentou uma segunda versdo, a qual
foi submetida a analise e sugestdes da ABRASCO, da FIOCRUZ, da APIB, da Procuradoria-Geral da Re-
publica, da Defensoria-Geral da Unido e do CNJ. A nova versio, também, foi considerada insatisfatoria,
sendo-lhe negada homologac¢io, por nio tracar um plano com elementos concretos, critérios objetivos,
metas, quantitativos, indicadores, cronograma de execucio e resultados esperados, que impliquem a efetiva
assunc¢iao de um compromisso pela Unido e permitam seu monitoramento pelo Juizo.

Diante disso, o Min. Roberto Barrosos determinou que, sem prejuizo da implementa¢ao imediata das
medidas ja determinadas, se produzisse uma nova proposta de Plano Geral, sob a coordenagao do Minis-
tério da Justica e Seguranca Publica, com a participagdo do Ministério da Saude, da FUNAI e da SESAIL e
sem prejuizo da participacdo do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos, tragando as suas

linhas gerais.'’

Ademais, a fim de possibilitar a troca de informacdes, o acompanhamento do avanco da pandemia e
o ajuste ¢ definicio de novas agdes, com a participacdo dos Povos Indigenas, foi determinada a Unido a
convocag¢ao para nova reuniao da Sala de Situacdo Nacional e que, a partir dessa reunido de retomada, as
reunides ordinarias observassem a periodicidade minima quinzenal, conforme cronograma a ser igualmente
apresentado pela Unido ao Juizo.

Em 26 de novembro de 2020, foi apresentada a terceira versio do Plano de Enfrentamento e Moni-
toramento da COVID- 19 para Povos Indigenas e, ap6s a avaliacdo pelos atores que atuam no processo,
houve novamente a negativa a sua homologagao, por persistirem deficiéncias essenciais a sua exequibilidade,
efetividade e monitorabilidade. Contudo, diante da situacio pandémica que segue expondo a risco a saude

15 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. ADPF 709, Min. Rel. Roberto Batroso, j. em 05.08.2020, DJe n. 244, de
07 out. 2020.

1% As determina¢des do Relator foram as seguintes: i) constituit um documento tnico, dividido em 3 partes (sem prejuizo dos
eixos ja contemplados na atual minuta), a saber: Parte 1: medidas gerais destinadas a todos os Povos Indigenas; Parte 2: medidas
especificas, voltadas ao atendimento e expansao dos servigos de saide aos Povos Indigenas situados em TIs nao homologadas; e
Parte 3: medidas especificas destinadas ao isolamento de invasores e a contengdo de novas invasoes.

® Limitar-se a providéncias em cutso e a medidas futuras, suptimindo aquelas ja concluidas, uma vez que o prop6sito do documento
¢ planejar acoes de enfrentamento a pandemia, e ndo efetivar uma prestacio de contas (além do que a mistura entre agdes passadas
e futuras compromete a sua clareza).

@ Suprimir alusdes a agdes de turismo. Eventuais planos para a retomada da economia apds a pandemia nio sio objeto da questio
em debate, a ndo ser que interfiram sobre a saude dos Povos Indigenas.

@ Tomar por ponto de partida as consideragoes e propostas constantes da Nota Técnica em Resposta a Intimacio n. 3073/2020
(doc. 445) e da Nota Técnica sobre Medidas Complementares para Contencio e Isolamento de Invasores em Sete T1s Criticas (doc.
4406), ofertadas por ABRASCO e FIOCRUZ. Considerar, ainda, as criticas e sugestoes apresentadas por PGR, DPU, CN]J e APIB,
parcialmente sintetizadas acima. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. ADPF 709, Min. Rel. Roberto Barroso, j. em
05.08.2020, DJe n. 244, de 07 out. 2020.
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e a vida dos povos indigenas, o Relator determinou a execucdo provisoria do Plano Geral, tal como se en-
contrava, até que concluidos os ajustes necessarios. Ao mesmo tempo em que delimitou sete elementos e
providéncias que deveriam ser tomados como parametro para a feitura do quarto plano.

Finalmente, em 16 de marco de 2021, devido a necessidade premente de aprovagiao do Plano Geral de
Enfrentamento a COVID-19 para Povos Indigenas, a grande dificuldade de resposta dos 6rgios envolvidos,
por conta da sua profunda desarticulacdo e de seu déficit estrutural, o Min. Relator decidiu pela homologa-
¢ao parcial da quarta versio do Plano Geral, observadas as determinagoes tragadas na decisao.

Quanto a execucdo e a0 monitoramento, restou determinado que a Unido apresentasse um Plano de
Execugdao e Monitoramento do Plano Geral, devendo indicar prazos compativeis com o enfrentamento
da pandemia e detalhamento que possibilitasse 0 monitoramento ao Juizo das suas a¢des. A coordenacao
das agOes foi conferida ao Ministério da Justica, sem prejuizo da responsabilidade de cada pasta por suas
proprias atribuicoes.

Esse Plano de Execucdo e Monitoramento ainda nao foi apresentado. E, até o momento de fechamento
do presente estudo, nao foi convocada Audiéncia Publica no bojo da ADPF 709, embora ja tenham se ha-
bilitado como awmzicus curiae onze organizacGes nio-governamentais envolvidas com a prote¢ao dos direitos

humanos dos povos indigenas brasileiros'”.

A tentativa de construgao consensual de planos eficazes e exequiveis, com a efetiva participagdo de re-
presentantes do governo e das comunidades indigenas, consoante o determinado na ADPF 709, consoante
o Min. Barroso, representa “uma experiéncia pioneira de didlogo institucional (entre o Judiciario e o Execu-
tivo) e de didlogo intercultural (entre a nossa cultura e as tradi¢des indigenas)”.'”™ Justamente por isso, esse
tipo de intervencio judicial estrutural, na jurisdicdo constitucional brasileira, ainda enfrenta resisténcias de
ordem politica ¢ institucional, para além dos obsticulos decorrentes da falta de coordenacio e capacidade
técnica dos entes envolvidos.

Nao obstante, respeitadas as especificidades da cultura e do sistema juridico local, o que se vislumbra até

aqui é 2 ado¢ao de um modelo de gestio processual ativa e dialogica,'”

para a resolucio do litigio estrutural
contido no bojo da ADPF 709, que se preocupa com a efetivacio dos standards interamericanos, a0 mesmo
tempo em se aproxima de estratégias empregadas no ambito de sistemas juridicos nacionais da América
Latina, assim como no Sistema Interamericano de Direitos Humanos, para a implementa¢io das medidas

transformadoras necessarias para a cessagao das violagdes dos direitos dos povos indigenas.

A atuacao de Cortes nacionais latino-americanas, como a colombiana e, mais recentemente, a brasileira,
com a ADPF 709, e da Corte IDH na resolugao de litigios estruturais que envolvem a formulacio e imple-
mentacio de politicas publicas para a concretizagdo dos direitos fundamentais de comunidades indigenas,
tem demonstrado elementos em comum que fogem daquele modelo tradicional de intervengdo corretiva
e monolodgica do tipo fop-down. Essa abordagem judicial dialégica e colaborativa, que enfatiza a deliberagao
entre as partes interessadas na construcao de solucOes consensuais, 0 monitoramento e revisao continua
do desempenho dos entes responsaveis e a transparéncia, a0 mesmo tempo em que respeita a legitimidade
democratica dos demais poderes constituidos, instrumentaliza o constitucionalismo transformador, possi-

17 Sfo elas: Associacio Brasileira De Antropologia — ABA; Fundacio Nacional Do Indio — FUNAT; Conselho Indigenista Mis-
sionario — CIMI; Conectas Direitos Humanos — Associagio Direitos Humanos Em Rede; ISA Instituto Socioambiental; Movimento
Nacional De Direitos Humanos — MNDH; Conselho Indigena Tapajos E Arapiuns; Terra De Direitos; Comissio Guarani Yvyrupa;
Férum De Presidentes De Conselhos Distritais De Saidde Indigena — FPCONDISI; e Uniao Dos Povos Indigenas Do Vale Do
Javari (UNIVAJA).

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. ADPF 709, Min. Rel. Roberto Batroso, j. em 05.08.2020, DJe n. 244, de
07 out. 2020.

1 VAN DER BROOCKE, Bianca M. Schneider. Litigios estruturais, estado de coisas inconstitucional e gestdo democritica do processo: um
papel transformador para o controle judicial de politicas publicas. Londrina: Editora Thoth, 2021.
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bilitando a desestabilizacdo e abertura de institui¢oes e politicas publicas em mau funcionamento, que, de
alguma forma, se encontram imunes aos mecanismos politicos convencionais de correcio.

5 Consideracoes finais

A Pandemia de COVID-19 nos pafses latino-americanos agudizou as desigualdades sociais e violéncias
estruturais que marcam suas sociedades, sua relacio com o Estado e as instituicGes. Nesse quadro, as co-
munidades indigenas se viram especialmente afetadas — seja por serem historicamente discriminadas, seja
pela condigao de vulnerabilidade economica e social a que estio submetidos. No Brasil, essas comunidades
estdo frequentemente submetidas ao enfrentamento violento com garimpeiros e madeireiros interessados
em explorar economicamente suas terras, levando com eles o risco de contagio de doengas como a CO-
VID-19. Ademais, essas comunidades tém dificil acesso aos servicos de saude e muitos estio submetidos a
desnutricio. Essa realidade passou a ser tratada pelo Supremo Tribunal Federal na ADPF 709, um processo
que assumiu as caracteristicas de um litigio estrutural na medida em que as determinaces ali estabelecidas
atingem e se dirigem a uma diversidade de atores sociais, bem como visam superar violagdes massivas e
reiteradas a direitos fundamentais, mediante ordens de carater complexo e que exigem uma articulagao cola-
borativa e dialogica entre todos os envolvidos, em busca da construcdo de solugdes consensuais e eficientes.

Nesse panorama, o presente estudo intentou verificar em que medida um dialogo do STF com as demais
cortes integrantes do sistema interamericano poderia contribuir para a realizacio do constitucionalismo
transformador, com base no emprego de novas técnicas decisorias na intervengao judicial estrutural, a fim
de proteger as comunidades indigenas na pandemia de COVID-19. A partir da analise realizada pelo método
dedutivo, e mediante pesquisa bibliografica em doutrina e jurisprudéncia, foi possivel confirmar a hipétese
de que a adogio pelo STF de um ativismo dialégico para a resolucio do litigio estrutural, em relacdo ao pro-
cesso da ADPF n. 709, tem revelado uma abertura ao didlogo com as cortes interamericanas e notadamente
com a implementagdo dos standards de protecao das comunidades indigenas, buscando enfrentar os pro-
blemas complexos de ordem institucional que tém propiciado riscos de violagao aos direitos desses povos.

O STF tem passado a reconhecer essa modalidade especial de litigio para o enfrentamento de entraves a
realizacao dos direitos humanos, em virtude das falhas estruturais que marcam as politicas piblicas brasilei-
ras, como a supetlotagio carceraria, a violéncia policial e a protecdao dos povos quilombolas. Entretanto, foi
na andlise da APDF n. 709 que se pode verificar uma efetiva abertura da corte constitucional aos standards
interamericanos, e mesmo as estratégias processuais empregadas para a sua realiza¢io, como a exigéncia da
construcido consensual de planos complexos de ac¢do estatal, por meio do incentivo a interagéo e a delibera-
¢do entre todos os atores responsaveis com as comunidades indigenas, em respeito as suas particularidades
culturais, bem como a estipulagao do monitoramento da execucdo das medidas estruturais a serem concre-
tizadas. Como tem evidenciado esse processo, com suas sucessivas etapas ¢ agudo escrutinio jurisdicional
acerca do implemento das ordens estruturais determinadas em sede cautelar, o STF vem se aproximando do
ICCAL e buscando enfrentar, ativa e dialogicamente, os déficits de realizacio do projeto constitucional bra-
sileiro, lido em sua perspectiva transformadora. Ainda que a diligéncia dos érgaos do Executivo seja minima
e seu comprometimento precario, como se tem verificado ao longo desse procedimento judicial, a gestao
processual ativa e dialégica do STF tem o condido de desbloquear a inagdo estatal.'"”

A intervencio judicial estrutural empregada pelo STF na ADPF n. 709 muito se aproxima das estratégias
empregadas pela Corte Constitucional da Colémbia no julgamento de litigios estruturais, como na mencio-

1% Cabe salientar que a analise da efetividade das medidas determinadas na ADPF n. 709 foge ao escopo do presente trabalho,
focado, mais especificamente, na relagio dialégica do STF com a jurisprudéncia interamericana mediante o emprego dos litigios
estruturais em um ambiente de constitucionalismo transformador.
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nada T-302/2017 sobre salvaguarda dos direitos do povo indigena Wayiu. A Corte demandou das autorida-
des executivas a criacdo de um plano de acdo para superar o Estado de Coisas Inconstitucional, delimitando
os objetivos e parametros gerais a serem observados e estabelecendo a necessidade de participagao das
autoridades indigenas e das organizagdes nao governamentais envolvidas com a prote¢io dessa populagio.
Reservou-se — assim como tem feito o STF — a condicio de facilitadora (ou mediadora) para supervisio-
nar e dirimir controvérsias na implementa¢ao do plano, bem como definiu quais entidades deveriam fazer
o monitoramento do cumprimento das medidas estruturais delineadas. No entanto, numa postura mais
descentralizadora, delegou competéncia ao juizo local para a supervisdo da fase de execuc¢io do julgado. A
delegacio de atribui¢coes para a pratica de atos processuais nao decisérios a outros Tribunais e a juizos de
primeiro grau de jurisdi¢do esta prevista no art. 21, II, do Regimento Interno do STF e poderia ser utilizada
como meio de dinamizar a resolucdo de um litigio estrutural que envolve vatios estados da federagio, como
a ADPF 709.

Também a atuagiao da Corte IDH evidencia essa funcio jurisdicional mediadora, especialmente na fase
do cumprimento de sentencas estruturais, como se verificou nos casos da Comunidade Moiwana zs. Suti-
name e nos trés casos envolvendo as comunidades indigenas Yakye Axa, Sawhoyamaxa e Xakmok Kasek
contra o Paraguai. Ainda que a categoria processual da supervisao da fase de execucao das decisdes nao se
verifique nos mesmos moldes no direito brasileiro, revela-se a importancia do ambiente de didlogo criado
pela Corte IDH para possibilitar uma articulacio entre todos os grupos envolvidos e afetados na implemen-
tacdo das medidas determinadas.

Importante salientar que, precisamente nesses casos envolvendo o Paraguai, o constitucionalismo trans-
formador empregado pela Corte IDH assumiu uma nova dimensio ativista, que deslocou os membros da
Corte de sua sede em San Jose da Costa Rica, para os terrenos do Chaco Paraguaio. Verificando a baixa
adesao do Estado no cumprimento das medidas previstas na sentenca, a Corte realizou uma visita pessoal
as comunidades indigenas, da qual participaram também os agentes estatais. Naquele caso, a presenca dos
membros da Corte no local dos conflitos foi determinante para o avanco no cumprimento das ordens es-
truturais. Tal pratica de visita 7 /Joco, que também se verificou no caso T-302/2017 da Corte colombiana,
aproxima os julgadores das comunidades de vitimas bem como dos destinatarios das obrigacdes em direitos
humanos, conferindo maior legitimidade e eficacia ao seu papel transformador.

Essa é mais uma licao a ser aprendida pelo STE, tendo em vista que, muitas vezes, os planos de acido
demandados na ADPF n. 709 restaram frustrados. As vezes, pode ser necessario que a justica, de fato, se
desloque para acompanhar a realizacio de suas determinacdes, indo a campo para acompanhar as medidas
estatais (ou a falta delas). E certo que o volume de processos que chega aos magistrados do STF ¢é colossal.
Porém, em sua fungio transformadora, também reside a elei¢do de prioridades. E, no arranjo constitucional
brasileiro e interamericano, essa prioridade ¢, indiscutivelmente, a prote¢iao da pessoa e dos grupos huma-

nos, em especial os mais vulneraveis.
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