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Resumo: Ao longo de 40 anos de existéncia, a Corte Interamericana de Direitos
Humanos tem buscado estabelecer parametros interpretativos relacionados
a padrdes estruturais de violagdes de direitos humanos. O caso Alvarado
Espinoza vs. México, sentenciado em 2018, revela que desaparecimentos
forcados e violagdes de direitos cometidas pelas Forcas Armadas sio
assuntos que continuam na pauta da Corte Interamericana. No entanto, com a
consolidacao institucional de regimes democraticos na América Latina, esses
temas foram ressignificados e agora aparecem em debates como politicas de
seguranca publica. Neste caso, a Corte afirmou que politicas de seguranca
publica ndo podem denegar os direitos previstos na Convencao Americana
sobre Direitos Humanos e que a atuacdo das Forgcas Armadas s6 pode ocorrer
de forma extraordindria e subordinada a autoridades civis.

Palavras-chave: Corte interamericana. Seguranga publica. Forcas armadas.
Uso da forga. Policia.

1 Introducao

A Corte Interamericana de Direitos Humanos tem atuado nos
ultimos 40 anos de forma vigorosa na interpretacdo de tratados
internacionais de direitos humanos, geralmente buscando
ultrapassar as particularidades de cada caso concreto para ditar
parametros normativos que se apliquem aos diversos paises da
América Latina e promovam alteracdes nas condi¢des de respeito
aos direitos humanos. Ao longo desse periodo, os temas enfrentados
pela Corte tém sofrido modificagdes relacionadas aos diferentes
contextos histéricos vivenciados e a diversificacdo dos atores que
acessam o Sistema Interamericano exigindo responsabilizacdo por
violéncias sofridas. Logo nos primeiros anos da sua jurisprudéncia
contenciosa, a Corte IDH analisou graves violagdes a direitos
humanos ocorridas durante regimes autoritarios ou conflitos armados
e que, tendo ficado impunes, levaram a Corte a ser vista como um
tiltimo recurso de justica. A medida que tiveram inicio processos
de tratamento do passado autoritario, a Corte foi estabelecendo
diretrizes para a consolidacdo de regimes democraticos na América
Latina, abordando temas como liberdade de expressdo, habeas
corpus e restricdio da competéncia da justica militar.® A Corte
também foi enfrentando questdes relacionadas a discriminacdes
histéricas sofridas por determinados grupos, como a falta de acesso
a justica para mulheres® e o direito a propriedade coletiva de povos
indigenas.®

Ainda que o debate sobre transicdo democrética seja recorrente
na jurisprudéncia da Corte IDH,® ela cada vez mais lida com novas
tematicas e oferece novos enquadramentos para apreciar violacoes de
direitos humanos, que envolvem a percepcdo de que os Estados sobre os
quais a Corte possui jurisdicdao ndo sofrem mais da mesmainstabilidade
institucional, mas que subsistem fragilidades democraticas.® Dentro
dessa perspectiva que reconhece as transformacdes na jurisprudéncia
interamericana que o caso Caso Alvarado Espinoza y otros Vs.
México® foi escolhido para anélise. Sentenciado em 28 de novembro
de 2018, esse caso reiterou parametros histéricos da jurisprudéncia
da Corte Interamericana sobre desaparecimentos forcados e dever
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de investigar, processar e sancionar responsaveis por violagdes, ao
mesmo tempo em que atualizou o debate sobre Forcas Armadas e
direitos humanos ao discutir politica de seguranca publica. Trata-se
de um caso importante também em sentido procedimental, pois pela
primeira vez a Corte se pronunciou em um caso contencioso sobre as
medidas provisérias outorgadas,” entendendo que elas deveriam ser
deixadas sem efeito uma vez que passaram a integrar as obrigagdes do
Estado em matéria de reparagdes pelo caso contencioso.®

Dado o interesse desta coluna em dialogar com os atores do
sistema de justica para que repensem suas praticas e vislumbrem
contribui¢des inovadoras do direito internacional dos direitos
humanos na ordem juridica interna, a discussao sobre o caso Alvarado
Espinoza ira se concentrar na tematica da militarizagcdo da seguranca
publica. Isso por dois motivos: primeiramente por se tratar, na visao
da propria Corte, da principal dimensdao em que o caso trouxe um
avanco jurisprudencial® e, em segundo lugar, porque se trata de um
tema cada vez mais sensivel no Brasil, dado o incremento da logica
belicista nas nossas politicas de seguranca, recentemente denunciadas
a Comissdo Interamericana pela Coalizdo Negra por Direitos, no 172°
periodo de sessoes, em 9 de maio de 2019 na Jamaica.?

2 Marco fatico do caso Alvarado Espinoza

O caso Alvarado Espinoza abordou o problema sistematico de
desaparecimentos forcados no México, no contexto de um processo
de militarizacdo da segurancga também conhecido como estratégia de
guerra as drogas, iniciado em 2006, sob a administracao do presidente
Felipe Calder6n Hinojosa. Trata-se, portanto, de um caso que tem
como pano de fundo a relagdo entre politica de drogas e o direito
internacional dos direitos humanos.

Um dos principais vetores da politica mexicana de guerra contra
o narcotrafico foram as operagdes conjuntas que mobilizavam
membros das policiais federais, estaduais e municipais, além
das Forcas Armadas, e que, em 2012, abrangeram 16 estados do
territério mexicano."? A atuacdo dos militares incluia atividades
proprias das autoridades civis e envolvia a realizacdo de fiscalizagdes
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rodovidrias, detencdes, manutencdo de postos de controle e registro
de residéncias, individuos e carros, em muitas ocasidoes sem ordem
judicial emitida por uma autoridade civil competente."? A presenca
de militares em postos que deveriam ser ocupados por civis se
manifestou na prépria administracdo publica, com a ocupacdo de
cargos nas secretarias estaduais de seguranca. Essa politica seguiu
sem alteracdes substanciais até o momento de julgamento do caso
pela Corte IDH, mesmo com as mudangas na presidéncia do pafs.(¥

O inicio e a difusdo dessas opera¢des geraram um grande nimero
de dentincias de violacdes de direitos humanos atribuidas as Forcas
Armadas, despertando preocupacoes de érgaos como o Comité de
Direitos Humanos da ONU, do Relator Especial para Execugoes
Extrajudiciais, Sumdrias ou Arbitrarias da ONU e do Grupo de
Trabalho sobre Desaparecimentos Forcados ou Involuntérios da
ONU." Para o Alto Comissariado da ONU para Direitos Humanos,
0 ja existente e generalizado padrdo de impunidade dos responséaveis
por violagoes de direitos e falta de acesso a justica para as vitimas de
violéncia foi agravado por essa politica de seguranga.>

Dentro desse contexto, a situacdo concreta analisada pela
Corte IDH foi o desaparecimento forcado de Nitza Paola Alvarado
Espinoza, José Angel Alvarado e Rocio Irene Alvarado Reyes, na
comunidade Benito Judrez, no municipio de Buenaventura, no estado
de Chihuahua, na regido norte do pais, onde estd a fronteira com os
estados norte-americanos do Novo México e do Texas. Importante
mencionar que, por ser uma regido de fronteira e estar préxima de
uma grande rodovia, a comunidade de Benito Judrez era vista como
uma das principais rotas de contrabando e de trafico de drogas, armas,
além de via de acesso para os migrantes que acessam os Estados
Unidos a partir do México com situagdo documental irregular. Essas
condig¢des faziam com que fosse um local de intensa disputa entre
grupos rivais envolvidos com o narcotrafico e de altos indices de
violéncia, motivando uma grande quantidade de operages militares.®
Entre 2008 e 2011, a Comissdo Estatal de Direitos Humanos de
Chihuahua registrou centenas de denuncias de violagdes de direitos,
como tortura, detencOes arbitrarias, execugOes extrajudiciais e
desaparecimentos.!”

José Angel e Nitza Paola eram primos e no dia 29 de dezembro
de 2009 estavam a noite dentro de um carro estacionado na frente
da casa de outro familiar quando foram abordados, agredidos e
levados por pelo menos 9 pessoas com uniformes militares, que
os colocaram em uma caminhonete com destino desconhecido.!®
Cerca de uma hora depois, Rocio Irene Alvarado Reyes descansava
com sua mde, duas irmas de 13 e 11 anos, e a filha de 2 anos, quando
pessoas com uniformes semelhantes aos militares ordenaram que
abrissem a porta de casa.'® Pelo menos 8 pessoas entraram na
residéncia, comecaram a revistar e a destruir objetos e, em seguida,
ordenaram a detencdo de Rocio. Ela foi levada do domicilio para
destino desconhecido.®”

Depois desses fatos ndo houve mais noticias sobre o paradeiro
das trés pessoas. Seus familiares iniciaram por iniciativa propria
um processo de busca por esclarecimentos e pela verdade,
empreendendo investigacbes e apresentando dentincias sobre
o ocorrido a diferentes 6rgdos.?” Ndo s6 essas dentincias foram
incapazes de localizar os desaparecidos, mas foram feitas acusacdes
que buscavam responsabilizar as préprias vitimas, sugerindo
que elas tinham envolvimento em atividades criminosas.??
Além disso, os familiares das vitimas desaparecidas sofreram
perseguicOes e ameagas, as quais as obrigaram a se mudar da
cidade.® Essa situagdo de ameagas foi tdo grave que foi incluida
nas medidas provisérias relativas ao caso adotadas pela Corte a
partir de 2012.2%

Mesmo tendo havido ao menos treze procedimentos de
investigacdo, sete procedimentos judiciais e dois procedimentos
administrativos, até a data do julgamento pela Corte IDH ndo se
sabia do paradeiro das vitimas e nenhum possivel responsavel
pelos desaparecimentos tinha sido identificado ou, tampouco,
responsabilizado.

3 As Forcas Armadas na seguranca publica

A Corte Interamericana analisou a participacdo das Forcas
Armadas na seguranca publica com base nos artigos 1.1 e 2 da
CADH, além do artigo 32.2,% reconhecendo que os Estados
devem manter a segurancga e a ordem publica para todos e que, de
fato, o crime organizado impede a vigéncia dos direitos humanos
e ameaca a estabilidade e a governabilidade democrética.®® No
entanto, para enfrentar esse problema, é preciso adotar medidas que
promovam tanto a seguranca publica como os direitos humanos,
nao sendo admissivel que em nome de situagdes excepcionais os
direitos previstos na Convengdo Americana sejam denegados ou
desnaturalizados.®”

A Corte reiterou sua jurisprudéncia no sentido de que, embora
se admita que os Estados Partes na Convencdo utilizem as Forgas
Armadas para desempenhar tarefas alheias as propriamente
relacionadas com conflitos armados, essa utilizacdo deve se limitar ao
maximo e responder a critérios de estrita excepcionalidade, dado que
o treinamento que as forgas militares recebem é destinado a derrotar
o inimigo e ndo a proteger civis.®® Além da excepcionalidade, a
Corte afirmou que o emprego das Forgas Armadas deve respeito
a estrita proporcionalidade e a devida diligéncia na garantia dos
direitos previstos na CADH.

A critica a l6gica bélica na conducdo da politica de seguranca
politica foi aprofundada nesse caso por conta do papel das Forgas
Armadas, mas ja havia aparecido no caso dos Irmdos Landaeta
Mejias contra a Venezuela, em que se discutiu o contexto no
qual ocorreu o assassinato de dois irmdos jovens — um deles com
menos de 18 anos — pela policia;* e foi retomado em outro caso
mexicano, sentenciado no mesmo dia do caso Alvarado Espinoza,
que abordou tortura e violéncia sexual na repressdo a protestos
sociais.®® Em relagdo a proporcionalidade, esse é um critério
reiterado pela Corte IDH quando trata de uso legitimo da forca pelo
Estado; e ele pressupde que exista um perigo direto, em relacao ao
qual se deve avaliar a intensidade e o perigo da ameaca, a forma de
proceder do individuo, as condi¢bes do entorno e os meios de que
o policial dispde para abordar a situagdo.®” Além disso, em todas
as circunstancias, deve-se reduzir ao minimo os danos e lesdes que
podem ser causadas a qualquer pessoa, e empregar a for¢a no nivel
mais baixo possivel para alcangar o fim buscado.

Como é comum na jurisprudéncia interamericana,®® também
no caso Alvarado Espinoza a Corte recorreu a pronunciamentos de
organismos e procedimentos especiais do sistema universal, como
o Comité de Direitos Humanos, o Comité contra a Tortura, o Alto
Comissariado para Direitos Humanos e os Relatores Especiais
sobre Tortura e sobre Execucgdes Extrajudiciais. Nesse sentido,
ela observou que a participacao das Forcas Armadas na funcdo
de policia pode ofender principios do Estado de Direito, como
a separacao de poderes, a subordinacdo a autoridades civis e a
autonomia e independéncia dos tribunais.®?

Assim, a Corte reafirmou que, como regra geral, a manutencdo
da ordem publica interna e a seguranca devem estar primariamente
reservadas aos corpos policiais civis. Quando, excepcionalmente, as
Forcas Armadas desempenharem tarefas de segurancga, essa atuagdo
deve ser: (i) extraordindria, de maneira que toda intervencdo seja
excepcional, justificada e temporalmente limitada ao estritamente
necessario as circunstancias do caso; (ii) subordinada e complementar
as tarefas das corporacdes civis, sem que seus trabalhos possam se
estender aos poderes proprios das institui¢coes do sistema de justiga e
da policia judicial; (iii) regulamentada mediante mecanismos legais
e protocolos sobre o uso da forga, de acordo com os principios de
excepcionalidade, proporcionalidade e absoluta necessidade, e de
acordo com a respectiva capacitagdo na matéria; (iv) e fiscalizada por
6rgdos civis competentes, independentes e tecnicamente capazes.®?

Outro aspecto importante é que, ocorrendo violagoes de direitos
humanos possivelmente vinculadas a atuacdo das Forcas Armadas
na seguranca publica, devem existir recursos para denuncié-las
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perante a jurisdicdo comum; devem ser efetivamente investigadas
e, se for o caso, os individuos responséaveis devem ser sancionados.

A Corte IDH constatou que, na operagdo do caso, ndo havia
nenhum tipo de previsdo sobre a excepcionalidade e a temporalidade
da atuacdo militar, mecanismos para proteger os direitos previstos
na CADH ou mesmo mecanismos independentes de fiscalizacao, o
que concorre para fundamentar a responsabilidade do México por
violagdo dos artigos 3, 4.1,5.1,5.2e 7.

4 Conclusao

Na sentenca do caso Alvarado Espinoza, a Corte manifestou a sua
dificuldade em abordar os fatores responsaveis pela violéncia, por se
tratar de um fendmeno extremamente complexo e multifatorial.®» No
entanto, nos fatos provados do caso, é bastante evidente que existe
uma determinada politica de drogas que fundamenta o uso massivo
das Forcas Armadas em operacdes de seguranca, mas que a Corte
IDH néo consegue encarar de frente e tecer consideracdes sobre sua
compatibilidade com a CADH. Trata-se de uma questdo que fica
pendente de a Corte IDH enfrentar, caso — como Abramovich discute —
sua intencdo seja a de efetivamente se dirigir as causas estruturais das
violagdes de direitos humanos que sdo submetidas a sua apreciacdo.

De todo modo, existem algumas diretrizes bastante importantes
nesse caso — e que devem ser consideradas no contexto brasileiro
diante de iniciativas legais como o Pacote Anticrime, que apontam
no sentido de tentar ampliar a legitimidade do uso da forca letal.
Elas sdo a excepcionalidade do emprego das Forgas Armadas, o
dever de conciliar politica de seguranca puiblica com respeito aos
direitos humanos, a obrigacdo de existir fiscalizacdo independente
das operacdes policiais e militares e a subordinacdo da atuagdo das
Forcas Armadas a autoridades civis. Deve ser igualmente destacado
0 dever que deriva do artigo 2 da Convencdo Americana, de
existirem protocolos e mecanismos legais que regulem o uso da forca
quando houver emprego do Exército na seguranga publica. Esse
dever tem sido reiterado pela Corte Interamericana sempre que tem
oportunidade de julgar casos de uso da forca por agentes estatais;*® e
pode ser um caminho importante de disputa juridica quando se fala de
operacdes policiais em favelas e territérios socialmente vulneraveis
no Brasil. E o que sugerem os dados produzidos pela organizacio
Redes da Maré, que mostram que a Acdo Civil Piblica movida pela
Defensoria Ptiblica do Estado do Rio de Janeiro e que conseguiu
fixar um protocolo para as operagdes policiais no Complexo da Maré
teve como resultado a redugdo dos indicadores de violéncia nessa
favela.®” Nesse caso, a importancia de estabelecer um protocolo esta
ndo na mera regulamentacdo formal, mas sobretudo na criagdo de um
instrumento de controle social sobre a politica de seguranca publica,
baseado na garantia de direitos individuais e coletivos dos moradores
dos territérios nos quais ocorrem as operagoes.

Atentar para as estratégias juridicas que permitem restringir a
letalidade policial é, no caso brasileiro, dar efetividade as obrigacoes
impostas pela sentenca do caso Favela Nova Brasilia, no qual o Brasil
foi responsabilizado pela falha em investigar, julgar e sancionar as
pessoas envolvidas nas execugoes extrajudiciais e na violéncia sexual
cometidas em incursdes da Policia Civil no Complexo do Alemdo nos
anos 1990. Entre as medidas de reparacao, a Corte determinou que o
estado do Rio de Janeiro deve adotar metas e politicas de reducao da
letalidade e da violéncia policial,®*® de modo que qualquer politica de
seguranca que tenha o carater de expandir o uso da forca letal estd em
claro desrespeito aos compromissos internacionais assumidos pelo
Brasil.
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