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GABINETE DO PROCURADOR-GERAL

Parecer n” 01/08-LRB
Em 18 de janeiro de 2008.

Processo n.° E-14/17738/2007

Responsabilidade internacional de Estado-membro da Federaciio,
FEficécia juridica das recomendagfes da Comissfio Interamericana
de Direitos Humanos da OEA. Possibilidade ¢ meios de seu
cemprimento pelo Estado do Rio de Janeiro.

Exma, Sra. Procuradora-Geral;

Trata-se de consulta que tem por objeto dois relatérios elaborados pela Comissio
Interamericana de Direitos Humanos da Organizagio dos Estados Americanos (OEA),
envolvendo casos de violéncia policial ocorridos no Rio de Janeiro, Os relai6rios,
decorrentes de processos identificados como Casos n°s. 12.440 (Wailace de Almeida')
e 11.634 (Jailton Neri da Fonseca®), concluem com uma série de recomendaces dirigidas
a autoridades publicas brasileiras. O Estado do Rio de Janeiro foi representado, nas
audiéncias respectivas, pelo Subprocurador do Estado Henrique Bastos Rocha, que
elaborou Relatdrio a respeito (fls. 2 a 8), opinando no sentido de que fosse designado
Procurador do Estado para a elaboragéio de parecer versando sobre as “recomendagdes
relativas & reparagio das vitimas”. Para tanto, formulou as seguintes questdes:

1. Pode e deve o Estado do Rio de Janeire promover teparagio
material (pecuniéria ou ndo), em decorréncia de danos matetiais
ou morais reconhecidos pela Comissfio Interamericana e
constantes de suas recomendagBes, com base nas Convengdes
Internacionais, independentemente do resultado de inquéritos e
agBes criminais e agbes civis em curso ou finalizadas no Estado?
2. Quais sdo os instrumentos juridicos necessdrios para a
efetivagiio da reparagio? H4 necessidade de lei estadual
regulamentando a matéria ou a Convengiio Americana sobre

! Comisso Interamericana de Direitos Humanos, Caso 12.440 (Wallace de Almeida), Relatério n.®
73/06. O caso diz respeito A morte de Wallace de Almeida, ocorrida durante operacio policial no dia
13 de setembto de 1998 no Motro da Babilénia. Em seu relatério (preliminar), a Comissdio concluin
que a morte constituiu uma violagfio de diversos direitos assegurades na Convengao e formulou uma
série de recomendagiies, dentre as guais a de proporcionar indenizagiio aos familiares da vitima,
Comiss#o Interamericana de Direitos Humanos, Case 11.634 (Jailton Neri da Fonseca), Relatério
n.° 33/04. Nesse relatério (definitivo), a Comissfic definiu como objeto da deniincia a execugdo
sumdria do jovem, Somado a isso, destacou que o Estado nio nega o fato nem sua autoria, apenas
alegando que os policiais foram absclvidos pela nfio comprovagfio de culpa. Deu énfase ainda para
o fato de Jailton ser negro e pobre, pois a CIDH jd havia alertado para a perseguiciio contra a
populagio afro-brasileira, recomendando que o Estade tomasse medidas de educacfo dos agentes
piblicos. A Comissfio, conseqgilentemente, concluin que diversos direitos previstos na mencionada
Convengfo haviam sido violados. B relevante notar que a Comissio considerou que o caso nio
deveria ser levado & Corte Internacional de Direitos Humanos, pois todos os fatos teriam ocorrido
antes de o Brasil ter aceito sua competéncia contenciosa, em 10 de dezembro de 1998,

®
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Direitos Humanos e as demais convenges adotadas pelo Brasil
sfio suficientes para autorizar o Poder Executivo do Estado a aplicar
recursos nas repara¢tes? Como proceder em relagfio & necessidade
de previsfio orcamen{dria? )

3. Quais conseqii€neias podem advir para o Estado do Rio de
Janeiro do descumprimento (a) das recomendages da Comissio
Interamericana e (b) das decises da Corte Interamericana?

O processo me foi encaminhado por determinagio da Exma. Sra. Procuradora-Geral
para exame e parecer acerca das questdes formuladas e outras que sejam relevantes
para a orientacfic da conduta do Estado do Rio de Janeiro quantc aos processos em
curso na Comisso Interamericana de Direitos Humanos. .

A consulta, como se depreende da narrativa feita até aqui, qnv.ol\je conceitos,
normas e fatos que se situam no plano da complexa interacéo entre o direito internacional
publico e o direito constitucional. Questdes centrais a serem enfrentadas envolvem as
responsabilidades internas e, sobretudo, internacionais dos E.Etados-membr'os da
Federacio e a eficicia jurfdica das decisdes e recomendagdes de organismos
internacionais. Por se tratar de tema escassamente versado na doutrina, € com poucos
precedentes, o estudo que se segue procurou ser, na medida do possivel e das limitagdes
de seu autor, conceitual e diddtico. O principal marco normativo considerado foi a
Convencfio Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sio J os_é da Costa Rica), de
22 de novembro de 1969, devidamente incorporada ao Direito brasileiro®.

O parscer est4 estruturado na conformidade do roteiro abaixo:

RESPONSABILIDADE INTERNACIONALDOS ESTADOS-MEMBROS DA
FEDERACAO EAEFICACIA DAS RECOMENDACOES DA COMISSAO
INTERAMERICANA DEDIREITOS HUMANOS

Introduciio o .

L. Estado-membro de Federagfio ndo possui personalidade de direito internacional
I1. Vinculagéo do Estado-membro pelo direito internacional

IT.1. Vinculacfo por normas de direito internacional ‘

11.2, Vinculagdo por decisdes de tribunais internacionais
1L Vinculaglo a recomendagdes de 6rglios de organizagles internacionais
I'V. Responsabilidade do Estado por atos de suas subdivisdes politicas

IV.1. A regra geral

IV.2, A Cldusula Federal
V. Questdes relativas ao cumprimento

V.1. Cumprimento das decisdes da Corte

V.1.1. Conseqiiéncias do descumprimento das decistes da Corte

V.2. Cumprimento das recomendagées da Comisséo

V.2.1. Conseqiiéncias do descumprimento das recomendages
Conclusdes

3 QAS Doc. A/Ser,K/XVI/L1, documento 65, rev, 1, corr. 1, de 7 de Janeiro de 1970, OAS Treaty Series
36; 9 ILM 99 (1970); promulgada no Brasil pelo Decreto n.* 678, de 6 de novembro de 1992,
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Introdugiio*

1. No Brasil, como na generalidade dos Estados federais, prevalece aidéia de que a
condugdo de relagBes internacionais deve ser atribuida ao governo ceniral, em vez de
fragmentada polos governos estaduais®. Isso ndo significa, porém, que a relagéio entre
o Hstado federal® e o direito internacional seja simples, De fato, a relacdio entre o direito
internacional e as subdivisdes politicas de um Estado é multifacetada e suscita questies
complexas, muitas das quais ainda mal resolvidas. A observacfo de Max Sgrensen de
que o sistema federal de governo ¢ particularmente mal adaptado para a cooperacio
internacional parece permanecer, mais de cingiienta anos depois, com certa atualidade”,

2. Cinco questdes sdo relevantes para a presente consulta e seriio abordadas
individualmente a seguir. Inicialmente, discutir-se-8 o conceito de personalidade juridica
de direito internacional e se o Estado-membro a possui. Em seguida, analisar-se- a
responsabilidade do Estado nacional por atos e omissSes do Estado-membio. No item
(U} serd discutido se o Estado-membro estd vinculado as obrigagtes internacionais
assumidas pelo Estado nacional, especificamente aos tratados firmados pela Repiblica
Federativa do Brasil, e as decisdes proferidas por tribunais internacionais. A seguir,
discute-se a natureza jurfdica das recomendagdes de organismos internacionais, com
&nfase nas recomendagiies da Comissio Interamericana de Direitos Humanos, tecendo-
se um paralelo com as decisdes da Corte. No item (V) abordam-se questdes atinentes ao
cumprimento das decisSes proferidas pela Corte Interamericana, bem como das
recomendacGes da Comisséo Interamericana ¢ as consegtiéncias do descumprimento
de ambas. Ao final, sfo resumidas as principais conclusées do estudo empreendido e
as respostas as perguntas formuladas.

L Estado-membro de Federaciio nfio possui personalidacle de direito internacional

3. Possuir personalidade juridica de direito internacicnal significa ter capacidade
de travar relacdes de qualquer natureza com cutros Estados nacionais ou organizagoes
internacionais. O conceito nfo se refere 3 prética de atos ou & celebragio de confratos
de natureza privada com entidades privadas estrangeiras, para o que nfio é necesséria
essa espécie de personalidade juridica qualificada. A doutrina brasileira, unanimemente,

* O presente estudo beneficiou-se de pesquisa desenvolvida no fdmbito do Instrruto Ipeias, coordenada
pela Professora Carmen Tiburcio, com a participagio do doutorando Daniel Gruenbaum,

* Este ponto de vista & o antigo quanto a existéncia de uma federagdo. John Jay, defendendo a entio
recém aprovada Constituigho norte-americana de 1787, j4 afirmava em The Federalist: a collection
of essays written in favour of the new constitution, as agreed upon by the Federal Convention,
September 17, 1787, Nova lorque, 1788, Number ITI (“The same Subject continued”): “E muito
importante para a paz da América que ela observe o diteito das gentes em relagfio a esses Poderes; ‘e
me parece evidente que isso serd feifo mais perfeita e precisamente por um Governo Nacional, do
que por treze Estados separados ou por trds ou guatro confederagbes distintas”. (“It is of high
importance 1o the peace of America, that she chserve the law of nations towards all these Powers;
‘and to me it appears evident, that this will be mote perfectly and punctually done by one National
Government, than it could be either by thirteen separate States, or by three or four distinct
confederacies™)

¢ Sobre o tema, v. Lufs Roberto Barroso, Direito constitucional brasileiro: O problema da federagdio,
1982,

" Max Sgrensen, Federal States and the International Protection of Hurnan Rights, American Journal
of International Law 46:195 ¢ 218, 1951: “O sistema federativo de governo & particularmente mal
adaptado 2 cooperagfio internacional, e ajustes abrangentes deverdio ser feitos no futuro”, (“The
federal system of government is patticularly ill adapted to international co-operation, and compre-
hensive adjustments will have to be made in times to come®).
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entende que os Bstados-membros nfio tém personalidade juridica de direito internacional®,
No direito brasileiro, somente 4 Repiiblica Federativa do Brasil, representada pela Unifio,
éreconhecida essa capacidade®. O entendimento doutrindrio baseia-se, principalmente,
em dois dispositivos constitucionais: (@) o art. 21, I, que atribui exclusivamente & Unifio
a competéncia de manter rela¢tes com Estados estrangeiros e participar de organizactes
internacionais; e (b) o art, 84, VII, que determina ser competéncia privativa do Presidente
da Repiblica manter relages com Estados estrangeiros € acreditar seus representantes
diplomadticos’. Portanto, como regra geral, os Estados-membros ndo possuem
personalidade jurfdica de direito internacional

4, Fica o registro de que a Constitunigio de 1988 determina que os Estados-membros
podem celebrar contratos internacionais de natureza financeira, desde que obtenham
para tal a autorizagio do Senado Federal, conforme determinado pelo art, 52, V!, que
confere a este drgéo compeiéncia para autorizar toda e qualquer operagio cxterna de
natureza financeira de cada um dos entes federativos, Trata-se, em alguma medida, de
excegdo dregra geral de que os Estados-membros ndo possuem personalidade de direito
internacional. Observe-se que este dispositivo se aplica também a contratos de natureza
privada e firmados com parceiros privados. Nesse caso, a justificativa apontada pela
doutrina, que decorre inclusive da interpretagio histérica da previso constitucional, é
a necessidade de controlar a pratica de qualquer aio dos entes federativos que possa
repercutir sobre o Estado federal internacionalmente. Especificamente em relacfo a
£sses contratos, pretende-se concentrar em um drgdo da Unido o controle sobre o
endividamento externo dos entes federativos'?,

5. Feito o breve desvio, e retomando-se a proposigio inicial, € possivel assentar o
seguinte: nfio possuindo o Estado do Rio de Janeiro personalidade juridica de direito

8 Sobre a matéria, veja-se Carmen Tiburcio e Lufs Roberto Barroso, Imunidade de Jurisdigfo: o Estado
federal e os estados-membros. In: Carmen Tiburcio, Temas de direito internacional, 2006, p. 123~
156.

¥ Nesse sentido, José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positive, 2001, p, 496-7, in
verbis: “O Estado federal — a Republica Federativa do Brasil — & que é a pessoa jurfdica de Direito
Internacicnal, Na verdade, quando se diz que a Unifio € pessoa juridica de Dircito Internacional, nfio
se estd dizendo bem, mas quer-se referir a duas coisas: (a) as relagSes internacionais da Repriblica
Federativa do Brasil realizam-se por intermédio de drgiios da Unidio, integram a competéneia desta,
conforme dispde o art. 21, incs. E a IV; (b) os Estados Federados nfio tém representagio nem
competéncia em matéria internacional, nem sdo entidades reconhecidas pelo Direito Internacional,
séo simplesmente de direito interno”. V. também Paulo Bonavides, Ciéncia politica, 1999, p. 183,
Francisco Rezek, Direito infernacional publico: Curso elementas, 1991, p. 237; Celso D. de Albu-
querque Mello, Cursa de direifo internacional piblico, v. 1, 2000, p. 359.

“No direito americano, a Suprema Corte dos Estados Unidos jd afirmou em United States v. Curtiss-
Wright Export Corp, 299 U.S. 304 (1936), que “o Presidente € o tnico érgfo da nagfio nas suas
relagBes internacionais, e o seu Unico representante perante as nagBes estrangeiras” (“the President
is scle organ of the nation in its external relations, and its sole representative with foreign na-
tions™). Da mesma forma, no The Chinese Exclusion Case, 130 US 581 (1889), a mesma corte
afirmoun que “[plara interesses locais hd os diversos Estados da Unifio, para prop6sitos nacionais,
incluindo as nossas relages com nagdes estrangeiras, SOmos nm povo, uma nagdo, um poder” (“For
local interests the several States of the Union exists, for national purpeses, embracing our relalions
with foreign nations, we are but one people, one nation, one power™).

UConstituigdo Federal, art. 52: “Compete privativamente ao Senado Federal: (...) V — autorizar
operagdes externas de natureza financeira, de interesse da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Territérios e dos Municipios;”

"2Sobre o ponto, veja-se Pinto Perreira, Comentdrios & Constituigdo brasileira, v. 11, 1990, p. 613;
Manoel Gongalves Ferteira Filho, Comentdrios & Constituigdo brasileira de 1988, v. 11, 1992, p.
37-8; & Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra Martins, Comentdrios @ Constituicdo do Brasil, v. Iy, t.
I, 1995, p. 169-70.
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internacional, nfic pode comparecer em nome préprio perante a Corte ou Comissio
Interamericanas'. Disso nfo resulta, no entanto, que ele néio esteja vinculado As suas
decises ou &s normas de direito internacional, nem tampouco que sua conduta ndo
possa dar ensejo a responsabilidade do Estade brasileiro no plano internacional, como
se verd a seguir,

1L Vinculaciio do Estado-membro pelo direito internacional

6. O ponto seguinte relevante para a presente consulta pode ser resumido por mejo
da seguinte indagacio: as subdivis@es politicas de um Estado estio diretamente
vinculadas pelo direito internacional? Nio se trata de saber se um ato ou omissiio do
Estado do Rio de Janeiro pode acarretar a responsabilidade internacional da Repiblica
Federativa do Brasil — o que serd tratado no item seguinte —, mas algo substancialmente
distinto. Cuida-se de saber se o Estado do Rio de Janeiro estd vinculado as obrigagtes
internacionais assumidas pela Repiiblica Federativa do Brasil, quer aquelas derivadas
de normas internacionais, quer as decisdes de tribunais internacionais.

IL1. Vinculaciio por normas de direito internacional

7. A condugfio da politica externa e a participagio na producio de normas
internacionais séo atribuigtes da Unifio em geral (art. 21, I), na qualidade de
representante da Repiiblica Federativa do Brasil, e do presidente da Republica em
particular (art. 84, VII® e VIII'), Ocorre que o presidente da Reptiblica conclui
convengdes internacionais ndo em nome da Unifio, mas como representante (Chefe de
Estado'’) da Repiiblica Federativa do Brasil'8, Justamente por isso, as normas de direito
internacional obrigam o Estado brasileiro como um todo: vinculam a todos os que
formam, em “uniio indissolivel”, a Repuiblica Federativa do Brasil, a pessoa juridica de
direito internacional em cujo nome foram aceitas, ou seja, a Unifio (ente federativo

5 Tsso niio significa, naturalmente, que o Estado-membro da Federagio ndo possa assessorar a Repiiblica
Fegat_ativa do Brasil no processo, ou mesmo atuar como seu representante, mediante delegagtio
prépria.

' Constituigiio Federal, art. 21, I: “Compete A Uniao; [..] I - manter relagdes com Estados estrangeiros
e participar de organizagBes internacionais”.

'® Constitnigio Federal, art. 84, VI e VIII: “Compete privativamente ao Presidente da Repriblica:
VI - manter relagbes com Dstados estrangeiros e acreditar seus representantes diplométicos'

18 Constituiggo Federal, art. 84, VII e VIIT; “Compete privativamente ao Presidente da Repiiblica:
VI - celebrar tratados, convengdes ¢ atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso
Nacicnal”,

7 A competéncia do Presidente da Republica para celebrar ratados e para promulgd-los é exercida pa

qualidade de chefe de Bstado, A esse respeito, confira-se passagem do voto do Min. Celso de Mello

na ADI-MC 1.480/DF, DJU/ 18 mai. 2001: “O exame da vigente Constituigio Federal permite
constatar que a execuglio dos tratados internacionais e a sua incorporagiio & ordem juridica interna
decorrem, no sistema adotado pelo Brasil, de um ato subjetivamente complexo, resultante da
conjugagiic de duas vontades homogéneas: a do Congresso Nacional, que resolve, definitivamente,
mediante decreto legislativo, sobre tratados, acordos ou atos internacionais (CF, art. 49, I) e a do

Presidente da Repiiblica, que, além de poder celebrar esses atos de direito internacional (CF, art. 84,

VIID), também dispde — enquanto Chefe de Bstado gue é — da competéneia para promulgd-los

mediante decreto”. A referéncia a Chefe de Estado também consta da AgRg em CR 8.279/Argen-

tina, DJU 10 ago. 2000, Rel. Min. Celso de Mello.

Nesse sentido, José Afonso da Silva, Comentdrio contextual & Constituigéio, 2005, p. 402: “[...] sdo

os drgéos da Unifio que representam o Estado Federal nos atos internacionais; nfio é a Unido que

aparece nesses atos, mas a Repidblica Federativa do Brasil, porque é esta que tem personalidade
internacional, ndie a Unido, que é entidade constitucional e pessoa juridica de Direito Interno”.
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central), Estados-membros, Distrito Federal e Municipios (entes federativos locais)'®. O
fato de os Estados-membros nfio gozarem de personalidade internacional ¢ de nao se
Thes reconhecer poder para manter relagSes internacionais nao significa que nfio estejam
vinculados por normas delas decotrentes™.

8. Confirmando o que se vem de expor, ji decidiu 0 Supremo Tribunal Federal no RE
229.096 que a vedacio de a Unido “instituir isengdes de tributos da competéncia dos
Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios” ndo incide na hipotese de tratados
internacionais, celebrados em nome da Repiiblica como sujeito de direito internacional®,
O acérdio, entdo, demonstra que os tratados internacionais sdo concluidos em nome
do Estado brasileiro — Repiiblica Federativa do Brasil -, e nfio em nome da Unifio
federal®,

9. B importante frisar, contudo, que a vinculagio &s normas internacionais ocorre
na medida das competéncias constitucionais de cada ente. Embora a ressalva seja como
regra irrelevante perante o direifo internacional®, ela é significativa do ponto de vista

" Do julgamento pela Corte Internacional de Justia do caso LaGrand, do qual se pode plausivelmente
inferir que obrigagtes assumidas pelo Estado devem ser honradas por suas subdivisdes politicas.
Confira-se Corte Internacional de Justica no caso LaGrand (Germany v, United Siates of America),
Provisional Measures, 1.C.J. Reports 1999, p. 9, esp. p. 16, ao afitmar: “considerando que o
Governador do Arizona € obrigado a agir em conformidade com s compromissos internacionais dos
Fstados Unidos”. (“whereas the Governor of Arizona is under the obligation to act in conformity
with the international undertakings of the United States”). Sobre o caso, consultem-se, entre
muitos, William J. Aceves, Case Report: La Grand (Germany v, United States), American Journal
of International Law 96:210, 2002; Martin Mennecke e Christian Tams, The Right to Consular
Assistance Under International Law: the LaGrand Case before the International Court of Justice,
German Yearbook of International Law 192, 1999; John Quingley, LaGrand: A Challenge to the
U.S8. Judiciary, Yale Journal of International Law;27:435, 2002,

™ Assim, salvo restricio imposta pela prépria norma ao seu &mbito de aplicagfio, as normas
internacionais sio, como regra geral, de aplicagio nacional, vinculando todos os Poderes e esferas
da Pederaglic na medida de suas competéncias constitucionats. V. Celso D. de Albuquerque Mello,
Curso de direito internacional priblice, v. X, 2004, p. 221: “Os tratados estabelecemn uma relagio de
Estado a Estado e se aplicam, salvo estipulagio em conirdrio, a todo o territério dos contratantes.
Eles acarretam de modo indireto obrigagies para os poderes estatais. O Poder Judicidrio é obrigado
a aplicar o tratade, O Executivo deverd cumpri-lo e o Legislativo, se for o caso, deverd claborar as
leis necessdrias para a sva cxecugio”,

2 STF, Informative 476 — ed. eletrdnica, RE 229.096/RS, Rel. Min, Carmen Licia, j. 16 ago. 2007,.
No mesmo sentido, posterior: STE, AI 498.215/RJ, DJU 11 out. 2007, Rel. Min, Joaquim Barbosa,
que, em decisdo monocrdtica, apds mencionar o RE 229.096, afirmou: “Entendeu a Corte que a
limitagfo prevista no art, 151, III da Constitvigio (isengfio heterdnoma) niic se aplica As hipdteses
em que a Unidc atua como sujeito de direito na ordem internacional”.

2 Em breve paralelo com o modelo federal norte-americano, veja-se que o art. VI, seciio 2 da
Constituigio dos Estados Unidos (na denominada Supremacy Clause) atribui aos tratados
internacionais a qualidade de “fei suprema do pals” aos quais “todos os jufzes em todos os Estados
estio vinculados” independentemente das constituigGes e leis estaduais em contrério. A jurisprudéncia
da Suprema Corte €, dessa forma, clara em afinmar que acordes internacionais sfio vincunlantes aos
Estados-membros e derrogadores de eventuais normas estaduais em contrdrio. Nesse sentido, United
States v. Belmont, 301 US 324, esp, p, 331 — 332, 1937, Uniied States v. Pink, 315 US 203, 1942,
Em recente caso, Sanchez-Llama v. Oregon, 126 S.Ct. 2669 (2006), a Suprema Corte dos Estados
confirmou a tese no seguinte obiter dictum: “Obviamente ¢ bem estabelecido que um tratado auto-
executdvel vincula os Estados em conformidade com a Cldusula da Supremacia, e que os Estados,
dessa forma, devem reconhecer a eficdcia do tratado na adjudicacfo dos direitos dos litigantes™ (“Of
course, it is well established that a self-executing treaty binds the States pursuant to the Supremacy
Clause, and that the States therefore must recognize the force of the treaty in the course of
adjudicating the rights of litigants. See, e.g., Haveustein v, Lynham, 100 U. S. 483, 1880°).

% Convém, todavia, notar que o art, 2° da Convengio Americana sobre Direitos Humanos, ao tratado
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constitucional. Quando uma norma de direito internacional impuser, por exemplo,
determinado dever ao Esfado®, isto €, A Repiiblica Federativa do Brasil, deve-se indagar
a qual ente interno a Constituicio atribuiu competéncia para atendé-lo. Pode ocorrer de
se tratar de dever que esteja inserido na competéncia concotrente, por exemplo, da
Unifio e dos Estados. Nesse caso, ambos deverfio atendé-le, Se, contudo, se estiver
diante de competéncia, por exemplo, exclusiva da Unido, ento, por 6bvio, somente a
cla competird adotar as medidas necessdrias A satisfagio do dever imposto pela norma
internacional, até porque somente a ela a ordem constitucional terd atribufdo poder para
tanto.

10. Insista-se na ressalva: embora do ponto de vista do direito internacional a
reparticio de compet@ncia seja irrelevanie, do ponte de vista interno ela é essencial
para gue se determine quem goza do poder para atender a obrigagfo internacional. Dois
exemplos ajudarfio a ilustrar o ponto, A Convencfo de Viena sobre Relactes Consulares®,
em dispositivo que ja provocou diversas manifestagdes da Corte Internacional de
Justiga®™, da Suprema Corte dos Estados Unidos” e do Tribunal Constitucional alemiio®
€ uma opinifio consultiva da Corte Interamericana de Direitos Humanos, prevé no art.
36, §1°, b, o dever de nm Estado informar 3 reparticiio consular competente de ouiro

do “dever de adotar disposi¢des de direito interno™, determina que “os Estados comprometetn-se a
adotat, de acorde com as suas normas constitucionais e com as disposigtes desta Convengiio, as
medidas legislativas ou de outra naturesa que ferom necessdrias para tornar afetives tais direitos ¢
liberdades”. O trecho destacado poderia indicar o reconhecimento da relevincia da divisio de
competéncias internas,

* De especial importincia & o art. 2° (Dever de Adotar Disposigtes de Direito Interno) da Convengiio
Americana de Direitos Flumanos: “Se o cxercicio dos direitos ¢ liberdades mencionados no artigo 1¢
ainda néio estiver garantido por disposigies legislativas ou de outra natureza, os Estados-Partes
compremetem-se a adotar, de acordo com as suas notmas constitucionais e com as disposicBes desta
Convenciio, as medidas legislativas ou de outras natureza que forem necessdrias para tornar efetivos
tais direitos e liberdades”.

 Promulgada no Brasil pelo Decreto n.° 61.078, de 26 de julho de 1967.

* Corte Taternacional de Jusliga, La Grand (Allemagne c. Etats-Unis d’Amérique), arrét (27 juin
2001), C.1J. Recueil 466, 2001; Avena (Mexigue c. Efats-Unis d’ Amérique), arrét (31 Mar 2004),
C.LJ. Recueil 12, 2004. Sobre LaGrand, consultemn-se, enire muitos, William J. Aceves, Case
Report: La Gtand (Germany v, United States), American Journal of Internarional Law 96:210,
2002; Martin Mennecke e Christian Tams, The Right to Consular Assistance Under Tnternational
Law: the LaGrand Case before the International Court of Tustice, German Yearbook of Interna-
Honat Law 192, 1999; John Quingley, LaGrand: A Challenge to the U.S. Tudiciary, Yale Journal of
International Law 27:435, 2002, Sobre Avena, Christopher J. Le Mon, Post-Avena Application of
the Vienna Convention on Consular Relations by United States Courts, Leiden Journal of Interna-
tional Law 18:215, 2005; Dinah L. Shelton, Case Report: Case Concerning Avena and Other
Mexican Nationals (Mexico v. United States), American Journal of International Law 98:559,
2004,

7 Sanchez-Llamas v. Oregon, 126 S.Ct.2669 (2006); a respeito, entre muitos, Curtis A. Bradiey, Case
Report; Sanchez-Llamas v. Oregon, American Journal of International Law 100:882, 2006; Mark
J. Kadish e Charles C. Olson, Sanchez-Llamas v, Qregon and Article 36 of the Vienna Convention
en Consular Relations: the Supreme Court, the Right to Censul, and Remedjation, Michigan
Journal of International Law 27:1185, 2006,

# BVerfG, 2 BYyR 2115/01, j. 19.5et,2006, Neue Juristische Wochenschrift, 2007, p.499, também
disponiveis em http://www.bverfg.de/entscheidungen/rk20060919_2bvr211501 himl; a respeito,
confiram-se os comentérios de Klaus Ferdinand Girdiz em American Journal of International Law
101:627-35, 2007, com outras referéncias.

# “A fim de facilitar o exercicio das fung@es consulares relativas aos nacienais do Estado que envia:
[..]1 ) se o interessado lhes solicitar, as autoricdades competentes do Estado receptor deverfio, sem
tardar, informar & reparticfio consular competente quando, em sua jurisdigfio, um nacional do Estade
que envia for preso, encarcerado, posto em prisfo preventiva ou detido de qualquer outra maneira”.
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Estado que um nacional seu foi detido®. A Repiiblica Federativa do Brasil assumiu esse
dever, cujo cumprimento se insere no dmbito de atuagio tanto da Unifio quanto dos
Estados. Assim, se um estrangeiro for preso pela policia federal, a ela competird informar-
lhe desse direito de assisténcia consular; se for pela policia militar no Rio de Janeiro, a
ela competird.

11. Por outro lado, o Protocolo & Convengio Americana sobre Direitos Humanos
Referente & Aboligio da Pena de Morte™ determina que “{o]s Estados-partes neste
Protocolo nfio aplicardo em seu tertitério a pena de morte a nenhuma pessoa submetida
a sua jurisdigdo”. Impds-se, assim, & Repiblica Federativa do Brasil o dever de niio
aplicar a pena de morte a nenhuma pessoa submetida a sva jurisdi¢io®. Embora néio
seja o caso do direito brasileiro, na hipétese de ter sido necesséria alguma alteraciio na
legislagfo penal, o dever de o fazer teria recaido sobre a Unifio.

12. Em resumo, o Estado do Rio de Janeiro estd vinculado &s normas da Convengéo
Americana de Direitos Humanos e, nos limites de suas competéncias constitucionais,
tem o dever de atendé-las,

11.2. Vinculagio por decisdes de tribunais internacionais

13. No que diz respeito especificamente s decistes da Corte Interamericana®, a
solugfio parece ser a mesma adotada para a vinculagdo as normas de direito internacional,
ao menos por dois motivos. Primeiro, o Estado brasileiro reconheceu, sob reserva de
reciprocidade, a competéncia da Corte™; segundo, nos termos do art. 68 da Convengfio,
as decisdes proferidas pela Corte sfo obrigatérias para os Estados-membros®, Logo,
as decises sdo vinculantes para a Repiiblica Federativa do Brasil e, consegiientemente,
para todos que dela fazem parte em unido indissolivel (Unifio, Estados-membros, Distrito
Federal e Municipios).

14. Por 6bvio, o dispositivo da Convengio restringe a obtigagio de cumprimento
aos Estados nacionais nos casos em que tiverem sido parte. Em paralelo com o direito
interno, pode-se dizer que a forca vinculante da deciséo s afeta as partes no processo.
Note-se incidentalmente, porém, que se deve reconhecer s decisdes da Corte, mesmo
quando proferidas em processos do qual um Estado nfo foi parte, grande importéincia
na interpretagfio das normas da Convengfio. No sistema europeu, hd quem reconheca
as decises da Corte Buropéia de Direitos Humanos, para além de eficdcia vinculante

* Promulgado no Brasil pelo Decreto n.° 2,754, de 27 de agosto de 1998,

3 Salvo em tempo de guerra, de acordo com o Direito Internacional, pot delitos sumamente graves de
cardter militar, conforme reserva formulada no momento do depdsite do instrumento de ratificagio
e autorizada pelo art, 2°, §1° do Protocolo.

* A respeito das decisdes da Corte Furopéia de Direitos Humanos, enire muitos, G. Ress, Wirkung und
Beachtung der Urteile und Entscheidungen der StraBburger Konventionsorgane, Europacische
Grundrechte-Zeirschrift, 1996, p. 350.

% Decreto 1.° 4.463, de 8 de novembro de 2000, que “promulga a Declaragio de Reconhecimento da
Competéncia Obrigatéria da Corte Interamericana de Direitos Humanos, sob reserva de reciprocidade,
em consonfincia com o art, 62 da Convengiio Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sdc
Tosé), de 22 de novembro de 1969". Lé-se no art. 1% “H reconhecida como obrigatdria, de pleno
direito e por prazo indeterminado, a competéneia da Corte Interamericana de Direitos Humanos em
todos os casos relativos & interpretagiio ou aplicagiio da Convengiio Americana de Direitos Humianos

(Pacto de Sio José), de 22 de novembro de 1969, de acordo com art. 62 da citada Convencdo, sob -

reserva de reciprocidade e para fatos posteriores a 10 de dezembro de 1998”,
* Art, 68, §1% 1. Os Estados-Partes na Convengio comprometem-se a cumprir a decisiie da Corte
em todo caso em que forem partes”.
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para os Estados parte na causa, uma chamada “eficdcia de orientagfio”
(Orientierungswirkung)® ou “fun¢do normativa de condugio” (normative
Leitfunktiony, algo possivelmente também compativel com o sistema interamericano,

15. Emsuma: o HEstado brasileiro reconhecen a competéncia da Corte, e suas decistes
sfo de cumprimento cbrigatdrio para Repiblica Federativa do Brasil nos processos em
que foi patte, de modo que séo também obrigatdrias para suas subdivisdes politicas.
Assim, os Estados-membros estio vinculados 3s decisdes da Corte Interamericana de
Direitos Humanos proferidas em casos de que a Repiiblica Federativa do Brasil seja
parte ¢, na medida de suas competéncias constitucionais, t8m o dever de atendé-las, O
maodo de cumprimento dessas decisdes € objeto de item especifico e dele se cuidard
mais adiante.

ITL. Yinculacéio a recomendaciio de érgios de organizacies internacionais

16. Se a for¢a vinculante das decisdes da Corte estd bem estabelecida, o mesmo ndo
ocorre com relaglio as recomendagdes da Comissdo. De acordo com a Convenglo,
dentre as afribuigSes da Comissio, cuja principal fungéio é “promover a observéncia ¢
a defesa dos direitos humanos” (art.41, caput), se insere a “formul{acio de]
recomendacdes aos governos dos Estados-membros, quando o considerar conveniente,
no sentido de que adotem medidas progressivas em prol dos direitos humanos no
imbito de suas leis internas ¢ seus preceitos constitucionais, bem como disposicfes
apropriadas para promover o devido respeito a esses direitos” (art. 41, b),

17. Pois bem. Dentro do procedimento previsto para a apuragio de violagfio dos
direitos consagrados na Convengéio, h4 momentos em que a Comissdo poderd formular
recomendagdes. O primeiro, previsto no art. 507, ocorre quando néo se chegar a uma
solugiio amigdvel com o Estado contra o qual se alegou violagio de direitos consagrados

* A respeito, veja-se Georg Ress, Supranationaler Menschenrechtsschutz und der Wandel der
Staatlichkeit, Zeitschrift fiir ausldndisches &ffentliches Recht und Volkerrecht / Heidelberg Journal
of International Law, p, 630, para quem “as decisBes da Corte Furcpéia de Direitos Humanos
pessuem uma eficdcia de orientagfio, j4 que a interpretagio adotada, mesmo que nfio tenha uma
verdadeira eficdcia erga omnes, possui, nfo obstante, autoridade na interpretagio da convengio”
(“[...1 haben die Urteile des EGMR jedoch eine Orientierungswirkung, da die darin vertretene
Auslegung, auch wenn sie keine echte erga onmes-Wirkung hat, dennoch Autoritit bei der Auslegung
der Konvertion [...]”). Confira-se também G. Ress, Wirkung und Beachtung der Urteile und
Entscheidungen der Straiburger Konventionsorgane, Eurcpaeische Grundrechte-Zeitschrift, 1996,
p. 350,

¥ A expressiio ¢ do Tribunal Constitucional alemdo (BVerfG 2 BvR 2115/01, j. 19.set,2006, Absatz-
Nr. 53, BVerfG, 2 ByR 2115/01, j. 19.5et.2000, Newe Juristische Wochenschrift, 2007, p, 499,
também disponfveis em http://www.bverfg.de/entscheidungen/rk20060919_2byr211501 himl): “A
interpretagiio da Convengfio pela Corte [Européia de Direitos Humanos] pede ser atribufda, para
além do caso individual julgado, uma fungfio normativa de conduciio [...] (“Der Avuslegung der
Konvention durch den Gerichtshof kann iiber den entschiedenen Einzelfall hinaus eine normative
Leitfunktion beigemessen werden [...])".

At 50: “1. Se ndo se chegar a uma solugfio, e dentro do prazo que for fixado pelo Estatuto da
Comissdio, esta redigiré um relatério no qual expor os fatos e suas conclusdes. Se o relatério niio
representar, no todo ou em parte, o acordo undnime dos membros da Comisséo, qualquer deles
poderd agregar ao referido relatrio seu voto em separado. Também se agregariio ao relatério as
exposicdes verbais ou escritas que houverem sido feitas pelos interessados em virtude do inciso 1, e,
do artigo 48° 2. O relatério serd encaminhado aos Estados interessados, aos quais nfio serd facultado
publicd-lo. 3. Ao encaminhar o relatdrio, a Comissfic pode formular as proposigfes e recomendacdes
que julgar adequadas.”.
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na Convengfo®, A Convenciio permite, entio, que a Comissio, em relatério em que
expbe os fatos e snas conclusdes sobre as alegadas violagtes, “formul[e] as proposicies
e recomendacdes que julgar adequadas” (art. 50, §3°).

18, O segundo®, previsto no art. 51%, ocorre quando, decorrido o prazo de trés
meses da remessa aos Estados do relatério da Comissédo, o caso (i) ndo houver sido
solucionado, nem tampouco (i) submetido & Corte, Nessa hipétese, a Convengfio permite
que a Comissao “fa[ga] as recomendactes pertinentes e fix[e] um prazo dentro do qual
o Bstado deve tomar as medidas que lhe competirem para remediar a sitvagio examinada”
(art. 51, §2°). Transcorrido o prazo previsto, a Comissdo apreciara se o Estado “tomou
ou ndo medidas adequadas e se publica ou ndo seu relatério” (art. 51, §3°).

19, E, assim, possivel haver dois relatdrios (“informes™) da Comissdo. Como
esclarecido pela Corte, so dois documentos que podem ou n&o ter as mesmas
conclusdes ¢ recomendagfes: o primeiro, dito relatério preliminar; o segundo, definitivo*!,
Este ltimo, ressalte-se novamente, s6 ser elaborado na hip6tese de, apds elaborado o
primeiro relatério (“preliminar”), o caso ndo tenha sido resolvido, nem tampouco
submetido a Corte.

®Como j4 esclarecido pela Corie na Opinido Consultiva n,° 13/93 (Ciertas atribuciones de la Comisién
mteramericana de derechos humanos), trata-se da primeira fase no procedimento: “Na ptimetra,
regulada pelo artigo 50, a Comissdo, sempre ¢ guando néo tenha alcangado uma solugiio amistosa,
puode expor os feitos ¢ suas conclusbes em um documento dirigido ao Estado interessado e que tem
cardter preliminar, Este informe’ se transmite com cardtor reservado ao FEstado para que sejam
adotadas as proposi¢fes e recomendagdes da Comissio e se solucione o problema. O Estado nfio tem
a faculdade de publicd-lo”. “En la primera, regulada por el articulo 50, la Comisidn, siempre y
cuando no se haya alcanzado una solucién amistosa, puede exponer fos hechos y sus conclusiones en
un -documento dirigide al Estado interesado y que tiene cardcter preliminar. Este “informe” se
transmite con carficter reservado al Estado para que adopte las proposiciones y recomendaciones de
la Comisién y sclucione el problema. El Estado no ticne la facultad de publicario”.

* Como j4 esclarecido pela Corte na Opinido Consuitiva n.° 13/93 (Ciertas atribuciones de la Comisidén
interamericana de derechos humanos), trata-se da segunda fase no procedimento :"Uma segunda
ctapa estd regulamentada pelo artigo 51 e, nela, se no prazo de trés mescs o assunto néo tiver sido
solucionado pelo Estado ac qual se tenha dirigido o informe preliminar, atendendo as proposigdes
formuladas no mesmo, a Comissdo tem a faculdade de, dentro de tal perfodo, decidir se submete o
caso & Corte por meio da respectiva demanda ou se bem continua com o conhecimento do assunto.
Esta decisfio nfio € discriciondria, j4 que deve apoiar-se na alternativa que seja mais favordvel para
tutela dos diteitos estabelecidos pela Convengfio”, “Una segunda etapa estd regulada por el articulo
51y, en ella, si en el plazo de tres meses el asunto no ha sido solucionado por el Estado al cual se ha
dirigido el informe preliminar atendiendo las proposiciones formuladas en el mismo, la Comisién
estd facultada, dentro de diche perfodo, para decidir si somete el caso a la Corte por medio de la
demanda respectiva o bien si continta con el conocimiento del asunto. Esta decision no es discrecional,
sine que debe apoyarse en la alternativa que sea mas favorable para la tutela de los derechos
establecidos en la Convencién”,

®Art, 51; “1, Se, no prazo de trés meses, a partir da remessa aos Estados interessados do relatdrio da
Comissdo, 0 assunto nfio houver sido solucienado ou submetido 2 decisiio da Corte pela Comissiio ou
pelo Estado interessado, aceitando sua competéncia, a Comissfio poderd emitir, pelo voto da
maioria absoluta dos seus membros, sua opinido e conclusdes sobre a questiio submetida A sua
consideraco. 2. A Comissfio fard as recomendagfes pertinentes e fixard um prazo dentro do qual o
Estado deve tomar as medidas que lhe competirem para remediar ‘a sitnagdo examinada, 3.
Transcorrido o prazo fixado, a Comissdo decidird, pelo voto da maioria absoluta dos seus membros,
se 0 Estado tomou ou nfo medidas adequadas e se publica ou nfio seu relatdrio”. -

# Opinido Consultiva n,° 13/93 (Ciertas atribuciones de la Comisitén interamericana de derechos
humanos): “Se trata, entonces, de dos documentos que, de acuerde con la conducta asumida en el
interin por el Estado al cual se dirigen, pueden o no coincidir en sus conclusiones y recomendaciones
y a los coales la Convencidn ha dado el nombre de “informes” y que tienen cavdctet, uno preliminar
v el otro definitivo™.
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20. Por mais respeito que meregam os relatdrios da Comissio, que certamente gozam
de prande forga persuasiva, 0 seu cumprimento como regra nfo & obrigatério,
diferentemente do que ocorre com as decisdes da Corte. Tradicionalmente, ac contritio
do que se verifica em relagio s decisdes de tribunais internacionais, o direito
internacional néo atribui obrigatoriedade a recomendagdes. Seria, assim, estranho que
a Convencfo tivesse ao mesmo tempo atribuido expressa obrigatoriedade a decistes
da Corte — o que tradicionalmente j& € accito —, mas s6 implicitamente atribuido a
mesma obrigatoriedade 4s recomendages da Comissgio, em desconformidade com os
padrdes estabelecidos pelo direito internacional,

21. A Corte Interamericana de Direitos Humanos jd confirmou, ao menos duas
vezes, nos Casos Caballero Delgado y Santana (1995) ¢ Genie Lacayo (1997), que
uma recomendagio da Comisséo “no tiene el cardcter de una decisién jurisdiccional
obligatoria cuyo incumplimiento generaria la responsabilidad del Estado’™. No mesmo
ano de Genie Lacayo, porém, a Corte julgou Loayza Tamayo (1997}, un caso em que se
aﬁrmm_l, primeiro, que os Estados teriam a obrigacio, decorrente do principio da boa &,
de realizar “sus mejores esfuerzos” para atender is recomendacdes da Comissio™;
segundo, que, ao ratificar a Convencio, os Estados teriam se comprometido a atender
as recomendagdes que a Comissio aprova em seus relatérios. Aargumentagiio da Corte
em Loayza Tamayo é, contudo, pouco convincente, per mais de uma raziio™.

2_2. ‘Por evidente, a Corte & o intérprete mais autorizado da Convengdo, mas h4
notdria incompatibilidade entre a jurisprudéncia Caballero Delgado y Santana e Ge-
nie Locayo de um lado, e o julgamento em Loayza Tamayo de ouiro, Na brevidade com
que lidou com o tema, a Corte infelizmente preferiu ignorar essa incompatibilidade e
de{xou' de esclarecer, em Loayza Tamayo, se este tiltimo julgamento teria superado os
dois primeiros precedentes. A incerteza aumenta quando se nota que a Corte, no mesmo

" Caso Caballero Delgada y Santana, Sentenga de 8 de dezembro de 1995, Série C, n.° 22, pardgrafo
67: _“A juicio de la Corte, el término ‘recomendaciones’ usado por la Convencién Americana debe
ser intetpretado cenforme a su sentido corriente de acuerdo con la regla general de interpretacién
contenida en ¢l artfculo 31.1 de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratado, y, por ello,
no tiene el cardcter de una decision jurisdiccional obligatoria cuye incumplimiento generarin ln
responsabilidad del Estado. Como no consta que en la presenie Convencidn la intencidn de las
partes haya sido darle un sentido especial, no es aplicable el articulo 31.4 de la misma Convencidn,
En consecuencia, el Estado no incurre en responsabilidad internacional por incumplir con una
recomendacion no obfigatoria”. No mesmo sentido, citado o trecho que se acaba de transcrever,

p Caso Genie Lacayo, Sentenga de 29 de janeiro de 1997, Séric C, n.° 30, pardgrafo 93,

" Caso Loayza Tamayo, Sentenga de 17 de setembro de 1997, pardgrafo 80: “si un Estado suscribe y
ratifica un tratado internacional, especialmente st trata de derechos humanos, como es el caso de la
Convencién Americana, tiene la obligacién de realizar sus mejores esfuerzos para aplicar las
recomr_:ndaciones de um Grgano de proteccién como la Comisién Interamericana [..]°

“Em primeiro lugar, porque acarreta a seguinte incongruéncia: a Convengdo teria, por um lado,
Eermitido aos Estados ndo reconhecer a competéncia da Corte (Art. 62, §1° a contrario sensi:

Todo Estado Parte pode, no momentp do depésito do seu instrumente de ratificagfio desta

Convengiio ou de adesio a sla, ou em qualquer momento posterior, declarar que reconhece como
obrigatdria, de pleno dircito e sem convencio especial, a competéncia da Corte em todos os casos
relativos 4 interpretagiio ou aplicagio desta Convenciio”), furtando-se de uma decisio expressamente
ob_rigatéria, mas, por outro, teria imposto a obrigatoriedade das recomendagdes da Comissfio, para
cuja atnaglio a Convengiio nfo exige consentimento dos Estados. Em segundo lugar, embora seja
fato que os Estados devam cumprir suas obrigagdes internacionais de boa fé, dessa premissa
inq_ucstionavel ndo decorre necessatiamente que as recomendagtes da Comisséio sejam obrigatérias.
Afirmar que os Estados devem cumprir as recomendagées da Comissio porque se comprometeram
a cumprir as obrigagbes decorrentes da Convengiio de boa £é ¢ petigiic de principio, porque toma
como premissa justamente a conclusio que quer demonstrar.

R. Dir, Proc. Geral, Rio de Janeiro, (65), 2010 279



julgamento, emprega duas formulas com significados contraditdrios para se referir ao
cumprimento das recomendag&es*.

IV. Responsabilidade do Estado nacional por atos de suas subdivises politicas
IV.1, Aregra geral

23. Trata-se de conhecimento convencional, de longa data estabelecido no direito
internacional, que o ato de uma subdivisdo politica pode implicar a responsabilidade
internacional do Estado. A matéria j4 foi objeto de pronunciamenio da Corte Internacional
de Justica*® e, mais recentemente, foi codificada no art. 4° do Projeto de Artigos S_Obfﬂ
Responsabilidade dos Estados por Ates Internacionais Ilicitos elaberados pela Comisséio
de Direito Internacional das Nagdes Unidas®,

IV.2. A clausula federal
24, Nada obstante, hd quem sustente haver excegbes a essa regra. Uma delas seria

a chamada “cldnsula federal”, inclufda {(com escassa freqiiéncia) em alguns trqtadqs
internacionais com o objetivo de tentar conciliar o respeito a obrigagdes internacionais

# Compare-se o trecho em que a Corte afirma que os Bstado devem “realizar sus mejores esfuerzos
para aplicar las recomendaciones” {para. 80), com aquele em que afirma que, ao ratificar a2 Convengio,
“los Estados Parte se comprometen a atender las recomendaciones” (para. 81).

% Como afirmado pela Corte Internacional de Justiga na opinifio consultiva fornecida no caso Differ-
ence Relating to Immunity from Legal Process of a Special Rapporteur of the Commission on
Human Rights: “De acordo com uma regra bem cstabelecida de direito internacienal, a conduta de
qualquer érgfio estatal deve ser vista como um ate daquele Estado. Essa regra tem cardter costumeiro”.
“Accosding to a well-established rule of international law, the conduct of any organ of a State must
be regarded as an act of that State. This rule is of a customary character” (I.C.J, Reports, 199?, P
62, cit. p. 87, para. 62). No mesmo ano, no caso LaGrand (Germany v. United States of America),
Provisional Measutes, LC.J. Reporis, 1999, p. 16, a Corte afirmou: “a responsabilidade internacional
de um Estado é comprometida pela agfo dos érglios competentes e das autoridades agindo naquele
Estado, o que quer que isso queira dizer”. “Whereas the international responsibility of a State is
engaged by the action of the competent organs and authorities acting in that State, whatever they
may be”. Sobre o caso, consultem-se, entre muitos, William J, Aceves, Case Report: La Grand
(Germany v. United States), American Journal of International Law 96:210, 2002; Martin Mennecke
¢ Christian Tams, The Right to Consular Assistance Under International Law: the LaGrand Case
before the International Court of Justice, German Yearbook of International Law 192, 1999; John
Quingley, LaGrand: A Challenge to the U.S. Judiciary, Yale Journal of International Law 27:433,
2002.

# International Law Commisston, Draft Articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful
Acts with commentaries, 2001, publicados ne Repert of the International Law Commission on the
Work of lts Fifty-third Session, UN GAOR, 56th Sess., Supp. No, 10, UN Doc. A/56/10, bem como no
Yearbook of the Imternational Law Commission, 2001, vol, II, Part Two. Lé-se no art. 4° “Artigo 4
(Conduta dos 6rglos estatais) 1. A conduta de qualquer drgfio estatal deverd ser considerada como um
ato daquele Estado segundo o direito internacional, seja no exercicio de fungSes legislativas, executivas
ou judiciais, qualquer que seja sva posigdo na organizacio do Estado, ¢ qualquer que seja sen cardter
coma Grgdo do governo central cu de uma unidade territorial do Estado. 2. Um érglo inclui qualguer
pessoa ou entidade que tenha tal status de acordo com a lei interna do Estado™. (“Articlp 4 (Conduct
of organs of a State). 1. The conduct of any State organ shall be considered an act of that State under
international law, whether the organ exercises legislative, executive, judicial or any other functions,
whatever position it holds in the organization of the State, and whatever its character as an organ of
the central goverament or of a tetritorial unit of the State. 2. An organ includes any person or entity
which has that status in accordance with the internal law of the State”™).
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com a estrutura federativa de alguns Estados-partes*®. A Comisséio de Direito
Internacional da ONU, nos comentdrios aos j4 mencionados Artigos sobre
Responsabilidade dos Estados por Atos Internacionais Tlicitos, aparentemente nio
rejeiton a limitagio da responsabilidade do Estado federal por atos cometidos por
subdivisdes politicas por meio de uma cl4usula federal®, citande como exemplo a cldusala
federal contida na Convengfio Relativa 3 Protecfio do Patrimdnio Mundial, Culturat e
Natural™,

25, A ressalva é importante porque também a Convengio Americana de Direitos
Humanos possui, embora com redagio diversa, uma cldusula federal em seu art. 285,
Trata-se, bem se v&, de raridade, Nenhum dos principais instrumentos internacionais

“Também nesse sentido, Celso D. de Albuquerque Mcllo, Curse de Direito internacional piblico, v.
1, 2004, p. 246: “A cléusula federal regula a aplicagdo dos tratados em Estados-membros de uma
federagiio. O geverno federal encontra-se obrigade do mesmo modo que o governo de um Estado
unitdrio. Entretanto, quando dispositives do tratado devem ser exceutados pelos Estados-membros
da Federagiio, a cldusula lederal geralmente determina que o governo federal deverd ‘recomendar
favoravelmente’ aos governos estaduais e [sic] estipulagfio convencional. Esta cldusula visa evitar
problemas pata os governos federais, vez que por ela o governo federal sé tem obrigacio de levar ao
conhecimento das autoridades estatais o tratado concluido”.

#International Law Commission, Draft Articles on Responsibility of States for Internationally
Wrongful Acts with commentatics (2001), Yearbook of the International Law Commission, 2001,
vol. 11, Part Two, para. 10 dos comentérios ao arl. 4% “Outra possibilidade é z de que a responsabilidade
do Estado federal em relagio a um tratado pode ser limitada pelos termos da cldusula federal
constante naquele tratado, Bssa € claramente uma exceglio i regra goral, aplicdvel somente em
relagBes entre Estados-partes do tratado e em matérias abrangidas pelo mesmo”. (* Another
possibility is that the responsibility of the federal State under a treaty may be jimited by the terms
of a federal clause in the treaty. This is clearly an exception to the general rule, applicable solely in
telations between the States parties to the troaty and in the matters which the treary covers™).

% Promulgada no Brasil pelo Decreto n° 80,978, do 12 de dezembro de 1977, A cldusula federal consta
do art. 34 da Convengfic e tem a seguintc redagfio: “Aos cstados partes na presents convengiio que
tenham um sistema constitucional federativo ou nfio unitdrio aplicar-se-fio as seguintes disposicées:
a] no que diz respeito As disposigbes da presente convengiio cuja execugiio seja objeto da agdo
legislativa do poder legislativo federal ou central, as obrigagtes do governo federal ou central serio
as mesmas que as dos estados partes que nfio sojam estados federativos; b) no que diz respeito as
disposigBes desta convengiic cuja execugiio seja objoto da ago legislativa de cada um dos estados,
pafses, provincias ou cantSes constituintes, que nfio sejam, em virwde do sistema constitucional da
federagiio, obrigados a tomar medidas legislativas, o governo federal levard, com sen parecer
favordvel, ditas disposigdes ao conhecimento das autoridades competentes dos estados, pafses,
provincias o cantdes”.

#Lé&-se no artigo 28 da Canvengéio: “ 1. Quando se tratar de um Estado Parte constituido como
Estado federal, o governo nacional do aludido Estado Parte cumpriré todas as disposigdes da
presente Convengfio, relacionadas com as matérias sobre as quais exerce competéneia legislativa e
judicial. 2. No tocante 3s disposiges relativas as matérias que correspondem A competéncia das
entidades componentes da federagiio, o governo nacional deve tomar imediatamente as medidas
pertinentes, em conformidade com a sua constituigiio & suas leis, a fim de que as autoridades
competentes das referidas entidades possam adotar as disposi¢des cabiveis para o cumprimento
desta Convenglio, 3, Quando dois ou mais Bstados Partes decidirem constituir entre eles uma
federagfio ou outro tipo de associagdo, diligenciarfio no seatido de que o pacto comunitrio respectivo
contenha as disposigles necessdrias para que continuem sendo efetivas no novo Estado assim
organizado as normas da presente Convengfio”.

#Para Thomas Buergeathal, ¢ art. 28 da Convengfio Interamericana seria “um anacronismo que
retorna aos dias da Liga das NagBes” (“an anachronism which hatks back to the days of the League
of Nations”). (Thomas Buergenthal, The Inter-American System for the Protection of Human
Rights. In Theodor Meron (ed.), Human Rights in International Law. legal and policy issues,
1984, p.439, cit. p.445).
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ou regionais de direitos humanos redigidos nas dltimas décadas contém dispositivo
comparével®; ao contrdrio, o Pacto de Direitos Civis e Politicos expressamente rejeita a
cléusula-federal®. Em nota histérica, veja-se que o dispositivo foi inserido por insisténcia
dos Estados Unidos®. De acordo com a interpretagfo da delegacfio norte-americana, o
dispositivo limitaria a obrigagfio do governo federal de assegurar que a convencgio
fosse respeitada por suas subdivisdes politicas na medida em que ela dissesse respeito
4 matéria de competéncia estadual®. Assim, a manutengiio por Estados norte-americanos
da pena de morte niio implicaria desrespeito — pelo governo federal - da Convengaio,
porque se trata de matéria que foge & competéncia federal ™. Tal ponto de vista, todavia,
& certamente questiondvel®.

S Negse sentido, Thomas Buergenthal, The American and European Conventions on Human Rights:
similarities and differences, American University Law Review 30:153, 1980-1981, p. 164: “A
cldusula federal disposta ne artigo 28 da Convengfio Americana merece atengiio especial, nem que
seja somente pelo fato de que nenfium outro instrumento de relevo, seja ele internacional ou
regional, de direitos humanos das dltimas duas décadas contém estipulagiio semelhante. Na verdade,
um tratado importante — o Pacto Internacicnal dos Direitos Civis ¢ Politicos — expressamente
rejeita 0 emprego de cliusula federal [...]7. (“The federal-state clause embodied in article 28 of the
American Convention deserves special attention, if only because no other major international or
regional human rights instrument drafted in the past two decades contains a comparable provision.
In fact, one imporstant treaty — the Convenant on Civil and Political Rights — expressly rejects the
federal clause approach [...]"}.

54 Promulgado no Brasil pelo Decreto n.° 592, de 6 de jultho de 1992, L&-se no art. 50: “Aplicar-se-fo
as disposigdes do presente Pacto, sem qualguer limitagio ou exceglo, a todas as unidades constitutivas
dos estados federativos”.

% Consta do Relatério elaborado pela delegagiio norte-americana ¢ circulado durante a conferéncia em
que assinada a Convengdo: “Os primeiros dois pardgrafos desse artigo sfo uma nova verslo baseado
em uma iniciativa dos Estados Unidos”, “The first two patagraphs of this article is a redraft based
on a United States initiative™ (United States — Report of the Delegation to the Inter-American
Specialized Conference on Human Rights (April 22, 1970), International Legal Materials9:710 e
733, 1970). Veja-se também Thomas Buergenthal, The Federal Clause of the American Conven-
tion. In: Thomas Buergenthal et al. (orgs.), Protecting Human Rights in the Americans: selected
problems, 1990, p.49.

%TJnited States — Report of the Delegation to the Inter-American Specialized Conference on Human
Rights (April 22, 1970), International Legal Materials 9:710 ¢ 733, 1970: “A presente Convengéo,
entretanto, nfo obriga o governo dos Estados Unidos a exercer jurisdigfio- sobre matéria sobre a qual
nfio exerceria autoridade na auséncia de Convengdo. Medidas apropriadas poderiam consistir em
recomendacdes aos estados, por exemplo. A determinagfio de quais medidas sdo apropriadas & um
nssunto para decisfio interna. A Convengfio nfio requer a promulgaghio de legislagdo que traga ao
imbito federal nova matéria”. “The present Convention, however, does not obligate the U.S.
Government to exercise jurisdiction over subject matter over which it would not exercise authority
in the absence of the Convention. The U.S. is merely obligated to take suifable measures to the end
that state and local autherities may adopt provisions for the fulfillment of this Convention.
Suitable measures could consist of Tecommendations to the states, for example. The determination
of what measures are suitable is a matter for internal decision. The Convention does not require
enactment of legislation bringing new subject matter within the federal ambit”.

97 United States — Report of the Delegation to the Inter-American Specialized Conference on Human
Rights {April 22, 1970), International Legal Materials 9:710 & 717, 1970: “Bstados individuais
dentro dos Estados Unidos com leis que prevéem a pena de morte poderiam manté-las em virtude do
Artigo 28 (Cliusula Pederal), sem que os Estados Unidos estivessem violando a Convengdo, ji que
Governo dos Estados Unidos nfio exerca jurisdigiio legislativa e judicial sobre eles”. (“Individual
states within the United States with laws that provide for the death penalty could retain them by
virtue of Article 28 (Federal Clause) without the United States being in violation of the Convention
since the United States Government does not exercise legislative and judicial jurisdiction over
them™).

#Gobre o tema, v. Joseph Diab, United States Ratification of the American Convention on Human
Rights, Duke Journal of Comparative and International Law 2:322, esp. p. 332 - 333, 1992
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26. Seja como for, o sentido e alcance da cliusula contida no art. 28 da Convencfio
bem come seu limites, sfo ainda muito incertos. Para a presents consulta, contudo,
pode-se tomar como premissa que a extensio da cldusula federal nio interfere na
vinculagio do Estado-membro da federagiio as normas e s decisdes de direito
internacional. Tal cldusula, na sua acepgfio mais ampla, poderia somente limitar a
responsabilidade da Repiblica Federativa do Brasil em fungio de acfes ou omisstes
do Estado-membro., ’

V. Questies relativas ao Cumprimento
V.1. Cumprimento das decisdes da Corte®

27. No que toca ao cumprimento de uma decisfio da Corte, convém fazer algumas
observagBes. Primeiro, as decisdes da Corte podem ser eumpridas voluntariamente
pelo Estado condenado ou podem ter seu cumprimento exigido pelos interessados na
sua execugido. Segundo, tais decisdes — assim como as decisdes de tribunais
internacionais em geral — nfio estdo sujeitas ao processe de homologagio perante o
Superior Tribunal de Justiga, A homologacfo é reservada apenas As sentengas proferidas
por “iribunais estrangeiros”, nfo aquelas proferidas por tribunais internacionais.
Impensdvel submeter a decisdio da Corle, portanto, 4 delibagfio de um tribunal nacional,
A obrigatoriedade da decisiio da Corte decorre da prépria Convengio e seus efeitos sgo
sentidos no pafs independente de procedimento judicial ou legislativo suplementar.

28. Terceiro, tratando-se de decisdo que tenha imposto condenagfio ao pagarento
de dinheiro, a Convengfo prevé expressamente que ela “poderd” ser executada “pelo
processo interno vigente para a execugfio de sentencas contra o Estado”®. Tsso
§1g111f1car1a, e fese, o procedimento previsto no art. 100 da Constituigio, ou seja, a
inclusdo do crédito no sistema de precatdrios®'. Duas ressalvas devem ser feitas sobre
0 ponto.

_ 29. Aprimeira ressalva diz respeito 2 qualificagio do crédito oriundo da sentenga
internacional como de natureza alimenticia®. Sabe-se que a emenda constitucional n.°
3(}/2_’000 inseriu o §1°-A ao art. 100 da Constituigio Federal, dele fazendo constar rol de
débitos cuja natureza alimenticia & constitucionalmente assegurada. Dentre eles, insere-
se, por exemplo, “indenizacBes por morte ou invalidez, fundadas na responsabilidade
civil, em virtude de sentenca transitada em julgado”. Caso a sentenca internacional

# Até hoje, o Estado brasileiro foi parte em apenas dois casos julgados pela Corte: Caso Ximenes
Lopes, Sentenga de 4 de julho de 2006, Serie C n.* 149; Case Nogueira de Carvalho y otro, Sentenca
de 28 da‘ novembro de 2006, $érie C, n.* 161, Euquanto o primeiro foi julgado procedente (vide
comentdtio mais adiante), o segundo foi julgado improcedente, por sentenga em cujo dispositivo se
!é: “LA CORTE, DECLARA, Por unanimidad, que 1. Desestima las dos excepciones preliminares
interpuestas por el Bstade, de conformidad con los périafos 40 al 46 y 50 al 54 de la presente
Sentencia. 2. En razdn del limitado soporte fictico con que cuenta la Cotte, no queds demostrado
que el Estado viold en el presente caso los derechos a las Garantfas Judiciales y a la Proteccién
Judicial consagrados en los articulos § y 25 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos,
por las razones expuestas en los pdrrafos 74 al 81 de la presente Sentencia”,

@ Art. 68, §2¢: “A parte da sentenga que determinar indenizagfio compensatéria poderd ser executada

. no pa?s 1.‘e§pect1vo pelo processo interno vigente para a execugfio de sentencas contra ¢ Estade”.
Constituigio Federal, art, 100: “ A exce¢o dos créditos de natureza alimenticia, os pagamentas
devidos pela Fazenda Federal, Fstadual ou Municipal, em virtude de seatenca judicidria, far-se-fo
exclusivamente na ordem cronoldgica de apresentaciio dos precatérios e 4 conta dos créditos
respectivos, proibida & designagiio de casos ou de pessoas nas dotagdes orgamentirias e nos créditos
adicionais abertos para este fim”.

“Note-se que o fato de determinado crédito ser de natureza alimenticia nio dispensaria, de acordo

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (65}, 2010 283



imponha indenizagiio em razio de morte ou invalidez, a natureza alimenticia do débito
estaria assegurada pelo novo dispositivo constitucional. Pode ocorrer, todavia, de a
indenizagio imposta pela sentenga internacional nfio se originar de morte ou invalidez.
Nesses casos, a qualificagio do débito como de natureza alimentar ndo estd
necessariamente assegurada‘®,

30. A segunda ressalva diz respeito 4 exist&ncia de dotagfio orcamentdria adequada™
com base na qual se pudesse fazer frente & condenagiio. Caso j exista rubrica
orcamentdria adequada para esse fim ou caso os drgéios competentes remangjem recursos
existentes, nos termos da legislagio aplicdvel, & plansivel sustentar a desnecessidade
do procedimento previsto no art. 100 da Constitui¢io. Essa hipétese foi exemplificada
recentemente no case Damido Ximenes Lopes, a primeira — e até o momento tnica® —
condenacio do Estado brasileiro imposta pela Corte®. Para cumprimento da condenagio,

com jurisprud@neia constante do STF, a expedigiio de precatério, mas apenas a sua satisfagio com
preferdneia. Confira-se, excmplificativamente, STF, DJU 26 out. 2007, AgRg. na STA 90/PI, Rel.
Min. Ellen Gracie. Lé-se no trecho relevante da ementa: “A jurisprudéncia do Supremo Tribunat
Federal, ao interpretar o disposto no capuf do art.100 da Constituigio da Reptiblica, firmou-se no
seatido de submeter, mesme as prestages de cardter alimentar, ao regime constitucional dos
precatérios, ainda que teconhecendo a possibilidade juridica de se estabelecerem duas ordens distintas
de precatdrios, com preferéncia absoluta dos créditos de naturcza alimenticia (ordem especial) sobre
aqueles de cardter meramente comum (ordem geral)”.

% O rol de débitos enumerados no art. 100, §1°-A € exemplificativo, conforme decidido pelo STF,
DJU 13 out, 2006, RE 470.407/DE, Rel. Min. Marco Aurélio. T.8-se no trecho relevante da ementa:
“A definigfio contida no § 1-A do artigo 100 da Constituigiio Federal, de crédito de natureza
alimenticia, nfio é exausiiva”,

% Lg-se no mt, 16, especialmente em sen pardgrafo primeiro, da Lei Complementar n.® 101/00 (“Lei
de Responsabilidade Fiscal): “A criagfio, cxpansfio ou aperfeigoamento de agfio governamental que
acarrete aumento da despesa serd acompanhado de; I - estimativa do impacto orgamentério-
financeiro no exereicio em que deva entrar em vigor e nos dois subseqgiientes; 11 - declaragio do
ordenador da despesa de que o aumento tem adequaciio orcamentdria e financeira com a fef
orgamentdria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentérias.
§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considora-se: [ - adequada com a lei orgamentdria anual,
a despesa objeto de dotagdo especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico,
de forma que somadas todas as despesas da mesma espécle, realizadas e o realizar, previsias no
programa de trabalho, ndo sejam ultropassedoys os limites estabelecides para o exercicio; 1T -
compativel com o plano plurianual e a lel de diretrizes orgamentdrias, a despesa que se conforme
com as direfrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos ¢ nio infrinja
qualquer de suas disposigies” (destaque acrescentado}.

$ Como dito acimsa, até o momento, o Bstado brasileiro 86 foi duas vezes parte em casos perante a
Corte, O segundo caso (Caso Nogueira de Carvatho y otro, Sentenga de 28 de novembro de 2006,
Série C, n.° 161), contudo, foi julgado improcedente, razfo pela qual, obviamente, a questfio do
cumptimento da decisfio nfio foi suscitada,

% Pelo ineditismo, convém transcrever o trecho relevante do dispositivo da decisfio da Corte: “6. O
Hstado deve garantir, em um prazo razodvel, que o processo interno destinado a investigar e
sancionar os responsdveis pelos fatos deste caso surta seus devidos efeitos, nos termos dos pardgrafos
245 a 248 da presente Sentenga. 7. O Estado deve publicar, no prazo de seis meses, no Didrio Oficial
e em outro jornal de ampla circulagio nacional, uma 56 vez, o Capitulo VII relativo aos fatos
provados desta Sentenca, sem as respectivas notas de pé de pdgina, bem como sua parte resolutiva,
nes termos do pardgrafo 249 da presente Sentenga. 8. O Estado deve continuar a desenvolver um
programa de formaghio e capacitagfio para o pessoal médico, de psiquiatria e psicologia, de enfermagem
e auxiliares de enfermagem e para todas as pessoas vinculadas ac atendimento de saiide mental, em
especial sobre os principios que devem reger o trato das pessoas portadoras de deficiéneia mental,
conforme os padrijes internacionats sobre a matéria e aqueles dispostos nesta Sentenga, nos termos
do pardgrato 250 da presente Sentenga. 9. O Estado deve pagar em dinheiro para as senhoras
Albertina Viana Lopes e Irene Ximenes Lopes Miranda, no prazo de um ano, 2 titulo de indenizagfio
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o Presidente da Republica fez publicar o Decreto n.° 6.185, de 13 de agosto de 2007,
“autoriza[ndo] a Secretaria Espectal dos Direitos Humanos da Presidéncia da Repiiblica
a dar cumprimento & sentenga exarada pela Corte Interamericana de Direitos Humanos™
e do qual consta expressa referéncia 4 “existéneia de previsic orcamentéria para
pagamento de indenizacfio a vitimas de violagfo das obrigagdes contraidas pela Unifio
por meio da adesdo a tratados internacionais de proteciio dos direitos humanos™ Ou
seja: como regra, a forma de camprimento de sentengas contra o Estado brasileiro serd
aquela prevista no art. 100 da Coastituicfo, Eventual crédito oriundo de deciséio da
Corte poderd ter preferéncia, caso possa ser qualificado como de natureza alimentar, B,
na hip6tese de o ente piblico ja haver reservado, no orcamento, recursos para o
atendimento dessa espécie de obrigagdo ou, por algum meio faga o remancjamento de
recursos orgamentdrios, entdio € plausivel sustentar que o interessado nfo precisard se
valer do sistema de precatérios.

V.1.1. Conseqiiéncias do Descomprimento das Decisties da Corte

31. No plano internacional, o descumprimento de wma decisdio da Corte implica a
respensabilidade internacional do Estado brasileiro, No plano interno, qualquer parte

por dano material, a quantia fixada nos pardgrafos 225 e 226, nos termos dos pardgratos 224 a 226
da presente Senienga, 10, O Estado deve pagar em dinheiro para as senhoras Albertina Viana Lopes
e Irenc Ximenes Lopes Mirandn e para os senhores Francisco Leopolding Lopes ¢ Cosme Ximenes
Lopes, no prazo de um ano, a titulo de indenizagiio por dane imaterial, a quantia fixada noe parfigrafo
238, nos termos dos pardgrafos 237 a 239 da presente Sentenga. 11. O Estado deve pagar em
dinheiro, no prazo de um ane, a titulo de custas ¢ gastos gerados ne 4mbito inferno e no processo
internacional perante o sistema interamericano de protegio dos direitos humanos, & quantia fixada
no pardgrafo 253, a qual deverd ser entreguc 4 senhora Albertina Viana Lopes, nos termos dos
pardgrafos 252 e 253 da presente Sentenga. 12. Supervisionard o cumprimento integro desta
Sentenga e dard por concluido este caso uma vew que o Bstado tenha dado cabal cumprimento ao
disposto nesta Sentenga. No prazo de um ano, coatado a partir da notificagfio desta Sentenga, o
Estade deverd apresentar A Corle relat6rio sobre as medidas adotadas para o sen cumprimento”,

& “0 Presidente da Republica, no uso da auibuigio que lhe confere o art. 84, inciso IV, da Constituigiio,
¢ Considerando a sentenga da Corte Interamericana de Direitos Huemanos no caso Damifio Ximenes
Lopes, Considerando a existéncia de previsfio orcamentdria para pagamento de indenizagdo a
vitimas de vielagdo das obrigacdes contraldas pela Unido par meio da adesdo a tratados
internacionois de protegdo dos direitos humanos; Decreta: Art. 1° Fica autorizada a Secretaria
Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Repiiblica a promaover as gestdes nccessdrias ao
cumprimento da senienga da Corte Interamericana de Direitos Humanos, expedida em 4 de julho de
2000, referente ao caso Damifio Ximenes Lopes, em especial a indenizagio pelas violagbes dos
direitos humanos aos familiares ou a quem de direito couber, na forma do Anexo a este Decreto. Art.
2° Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagio”. (destaque acrescentado). Do anexo a que
o Decreto faz referncia consta a tabela seguinte:

Beneficiario Parentesco Total*
Albertina viana lopes Mie RS 117.766,35
Francisco leopoldine lopes Pai RS 28.723,50
Irene ximenes lopes miranda Irma R$ 105.319,50
Cosme ximenes fopes Irmio R$ 28.723,50

* Conforme estabelecido no art. 1° da Lei n° 10,192, 14 de fevereirc de 2001, os valores em délares
determinados pela sentenca foram convertidos em Real de acordo com a taxa de cmbio oficial do
Banco Central do Brasil do dia 5 de julho de 2007, correspondente a R$ 1,9149.
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juridicamente legitimada poderd exigir o seu cumprimento®, Isso significa, em primeiro
lugar, que eventual beneficidrio de indenizaghio concedida pela Corte poderd, com as
ressalvas feitas no item V.1, exigir judicialmentie o seu cumprimento, como se sentenca
nacional condenatéria contra a Fazenda fosse, Bm segundo lugar, embora o tema seja
altamente controverso e a solugdo jamais tenha sido posta & prova no direito brasileiro®,
patece plausivel especular que o Estado do Rio de Janeiro poderia sofrer as mesmas
consegiléncias que softeria no caso de descumprimento de decisfo judicial nacional da
mesma espécie.

V.2. Cumprimento das recomendacées da Comissio

32. Ainda que o cumprimento das recomendagdes da Comissfo possa néo ser
obrigatdrio (v. item 11T acima), hd bons fundamentos para amparar eventual decisfo do
Estado do Rio de Janeiro de cumpri-la voluntariamente. Isso significa, em primeiro
lugar, que as recomendagdes de natureza institucional ou administrativa, relacionadas
as competéncias situadas no &mbito estadual, deverfo ser consideradas com seriedade
pelos 6rgiios do Executivo, Legislativo e Judicidrio, inclusive para fins de mudanga de
procedimento ou legislagio, quando seja o caso.

33. Em segundo lugar, tratando-se de recomendagfio de natureza indenizatoria,
convém lembrar que & Administrag8o se reconhece o poder de autotutela™, Dele decorre
n#o sé o poder mais evidente e especifico de anular seus préprios atos™, mas, de modo
mais amplo, o poder de recompor a ordem juridica viclada. Decorrendo diretamente da
vinculagio da Administragio 4 legalidade (art. 37, capur da Constituigio)™, a autotutela
também engloba, nesse aspecto mais amplo, por exemplo, o poder de indenizar™,

34. A autotutela nfo depende da concluséio de nenhum procedimento em especial™

& Nio serd objeto de consideragfio maior no presente estudo a circunstincia de que a execugfio das
obrigagdes de natureza pecunidria apresenta menos complexidade que o cumprimento das obrigages
de fazer e de nfio fazer.

@ Recorde-se que, até o momenta, a Corte interamericana julgou apenas dois casos contra o Estado
brasileiro, tendo em apenas um deles proferido condenagfio, voluntariamente cumprida pela Unifio.

V. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Curso de direito administrativo, 2005, p.107 — 108 (teferindo-
se ao “principio da autotutela™).

7! Veja-se o verbete 473 da Sumula do STF: “A administragio pode anular seus préprios atos, quando
eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles nio se originam direitos; ou revogd-los, por
motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direilos adquiridos, e ressalvada, em todos
05 casos, a apreciagfio judicial”.

7 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito adminisirativo, 2002, p. 73, afirmando que a autotutela “[€]
uma decorréncia do principio da legalidade; se a Administragiio Publica estd sujeita & lei, cabe-lhe,
evidentemente, o controle da legalidade”.

" Como bem sintetizado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito adminisirativo, 2002, p, 535: “A
reparagfio de danos causados a terceiros pode ser feita no &mbito administrativo, desde que a
Administragfio reconhega desde logo a sua responsabilidade e haja entendimento entre as partes
guanto ao valor da indenizacfio” )

" J4 decidiu o $TF, por exempla, que o exercicio do poder de autotutela para a retificagfio de ato (na
espécie, aposentadoria) nfio dependia de prévio procedimento administrative. Confira-se STF,
DJU 5 ago, 2005, AgRg-RE 273.665/RN, Rel. Min. Ellen Gracie: “Servidor ptblico. Proventos de
aposentadoria. Ato administrativo eivado de nulidade. Poder de autotutela. Possibilidade. 1. Pode a
Administragio Pdblica, segundo o poder de autotutela a ela conferido, vetificar ato civado de vicio
que o tome ilegal, prescindindo, portanto, de instauragdo de processo administrativo (Simula STF
n® 473). 2. Agravo regimental improvido” (destaque acrescentado). No mesmo sentide, STF, DJU
23 abr. 2002, RE 247.399/8C, Rel. Min, Ellen Gracie.

286 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (65), 2010

{inquérito policial™ ou ago civil’ por exemplo), tampouco de autorizacdo legistativa”,
No que tange 2 prética dos entes brasileiros no cumprimento de recomendagdes da
Comissio, a antotutela jd ocorreu tanto com’® quanto sem prévia’™ autorizacio legislativa.
O que parece importante é a concesséio de indenizagfio contar — como OCOrte com 0s
atos administrativos em geral — com elementos suficientes para sua justificagéio.
Justificacio que pode perfeitamente inclnir as recomendages da Comisséc. De fato,
além de terem grande forga persuasiva, as recomendagdes da Comisséo exprimem o
entendimento de um 6rgio que representa fodos os Membros da OEA (art. 35)¥%, donde
também a Repiiblica Federativa do Brasil.

35. Uma veyz que a Administragio tenha julgado conveniente e oportuno adotar os
elementos constantes dos relatdrios da Comissiio para conceder, por exemplo,
indenizagdo a determinada pessoa, o seu pagamento pode ocorrer apds a edigéio de ato
legislativo criando dotagio orgamentdria especifica on com base em dotagiio
orgamentéria adequada® ja existente. A segunda opgfio parece ser a mais freqijente,
Um primeiro exemplo € dado pela Unifio que, em razio das recomendagtes da Comissio
no Caso Oveldrio Tames, promulgou o Decreto federal n.° 5,611, de 12 de dezembro de
2005, autorizando “a Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da
Republica a dar cumprimento s recomendagdes da Comissio Interamericana de Direitos
Humanos”, com base na “existéncia de previsdo orcamentdria para pagamento de

"0 inquérito & prescindivel por dois motivos. Primeiro, porque nfio é sequer “pega indispensdvel para
o oferecimento da dentdncia” (STE, DJU @ nov. 2007, Ing 2243/MG, Rel. Min. Joaquim Barbosa).
Segundo, porque seu objeto ndo & a apurachio de ilicito civil, mas de ilicito penal.

" Autotutela perderia completamente o seu sentido, caso o seu exercicio dependesse de agfo judicial
que reconhece a ocorréicia de ilicito. Nesta hipdtese, pode-se argumentar que sequer de autotutela
se trataria, mas de cumprimento de decisfio judicial.

7 A auntowutela nfo depende de autorizagho legislativa especifica, porque decorre do préprio principio
da legalidade e ja conta com “autorizagfio” constitucional (art. 37, caput). A intervengiio legislativa
pode ser necessdria, porém, como serd exposto mais adiante, por questbes orgamentdrias.

" Vide mais adiantc, a reforéncia & let estadual paulista n.° 12.776, de 28 de novembro de 2007,
referente ao caso Simone André Diniz.

* Exemplificando o ponto, veja-se que em 23 de fevereire de 2006, o Hstado brasileiro, representado
pela Secretaria Especial dos Direitos Humanos, celebrou “Acordo de Cumprimento de Recomendagdes’”
no caso 11.516 (Oveldrio Tames), diante do Relatério n.® 10/99 da Comissdo, Lé-se, por exemplo,
na cldusula sétima do acordo: “ O Estado brasileiro, com o intuito de indenizar os familiares da
vitima pelas violag8es comprovadas, efetuon, em 22 de dezembro de 2005, o pagamento da
importancia de R$ 90.000,00 (noventa mil reais), ao Sr, Mdric Tames, pai de Oveldrio Tames,
mediante transferéneia bancédria & conta corrente n° 21.768-9, da agdncia 2617-4 (Monte Caburai),
do Banco do Brasil”. A respeito, veja-se também o Decreto n.® 5.611, de 12 de dezembro de 2005,
transcrito mais adiante. )

0 art. 65 da Convenco é cxpresso: “A Comissio representa todos os Membros da Organizagio dos
Estados Americanos”.

811.8-se no art. 16, especialinente em seu pardgrafo primeiro, da Lel Complementar n.° 101/00 (“Lei
de Responsabilidade Fiscal”): “A criag#io, expansfo ou aperfeicoamento de agfio governamental que
acarrete autiento da despesa serd acompanhado de: I - estimativa do impacto or¢amentdrio-
financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subseqiientes; Il - declaracfio do
ordenador da despesa de que o aumento tem adequaciio orcamentdria e financeira com a lei
orgamentdria annal e compatibilidade com o plano plurianval e com a lei de diretrizes orgamentdrias.
§ 1° Para os fins desta Lei Complementat, considera-se: I - adequada com a lei orgamentdria anual,
a despesa objeto de dotacdo especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico,
de forma que somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no
programa de trabaltho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio; II -
compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orgamentdrias, a despesa que se conforme
com as diretrizes, objetivos, prioridades ¢ metas previstos nesses instrumentos e nfo infrinja
qualquer de suas disposigBes” (destaque acrescentado).
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indenizagdo a_vitimas de vielagdo das obrigagdes contraidas pela Unido por meio
da adesdo a tratados internacionais de protecdo dos direitos humanos”®.

36. Um segundo exemplo & dado pelo Estado de Sfc Paulo no caso Simone André
Diniz®, Em seu Relaidrio 2006/66, a Comissdo Interamericana recomendou, entre outras
providéncias®, que o Estado brasileiro “‘[r]eparar|asse] plenamente a peticiondria Simone
André Diniz, considerando tanto o aspecto moral como o material, pelas violagdes de
direitos humanos determinados ne relatério de mérito [...J”. Desejando cumprir
voluntariamente a recomendagfio, o Governador do Estado encaminhou 8 Assembléia
Legislativa projeto de lei que, aprovado, foi sancionado como Let estadual n.° 12,776, de
28 de novembro de 2007 (que “autoriza a Fazenda do Estado a indenizar vitima de
discriminagdo racial institucional”)®, E digno de nota que a lei estadual ndo criou dotagfio
orcamentdria nova, apenas dispondo em seu art. 4°: “As despesas resultantes da
aplicagio desta lei correrfio & conta das dotagbes orcamentdrias proprias consignadas
no orgamento vigente, suplementadas se necessério”.

V.2.1. Conseqiiéncias do descumprimento das recomendacdes

37. Como visto acima, a obrigatoriedade no cumprimento das recomendagbes da
Comissdo ainda nédo estd bem estabelecida no direito internacional. Case, porém, se
entenda que sfo vinculantes e obrigatérias, entdo duas conseqiiéncias adviriam de seu
descumprimento. Primeiro, no plano internacional, ensejaria a responsabilidade
internacional do Estado brasileiro. Segundo, no plano interno, as recomendagdes
poderiam ser exigidas do enie que, constitucionalmente, tivesse a competéneia e poder

 “0) Presidente da Repiiblica, no use da atribuigio que lhe confere o are, 84, inciso IV, da Constituigfo,
¢ Considerando que o Governo Brasileiro depositou a carta de adesfio & Convengio Americana sobre
Direitos Humanos em 25 de sctembro de 1992, aprovada pelo Decreto Legislativo n.° 27/92, ¢
promulgada pelo Decreto n° 678, de 6 de novembro de 1992; Considerando as recomendacgdes da
Comissfo Interamericana de Direitos Humanos no Relatério n°_10/99, referente ao caso 11.516 -
Oveldrio Tumes; Considerando a existéncia de previsdo orcamentdria para pagamento de indenizagio
a vitimas de violagiio das obrigagdes contrafdas pela Unifo por meio da adesiio a tratados internacionais
de proteciio dos direitos humanos; DECRETA : Art. 1° Fica autorizada a Secretaria Especial dos
Direitos Hurnanos da Presidéncia da Repiblica a promover as gestBes necessfrias ao cumprimento
das recomendacdes da Comissio Interamericana de Direitos Humanos consignadas no Relatério n.°
10/99, referente ao case n.° 11.516 - Oveldrio Tames, em especial & indenizagfio pelas violagdes dos
direitos humanos aos familiares ou a quem de direite couber. Art. 2° O Secretdric Especial dos
Direitos Humanos da Presidéncia da Repiiblica expedird os atos necessdrios ao cumprimento das
recomendagtes da Comissio Interamericana de Direitos Humanos, respeitado o disposto neste
Decreto. Art. 3° Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagiio”.

¥ Comisséo, Informe n.° 66/06, Caso 12.001 {Simone André Diniz), 21 de outubro de 2006.

# Note-se que nem todas as recomendagdes foram contempladas pelo Estado de SZo Paulo, conforme
as orientagdes constantes das “Conclusties do Grupo de TFrabalho para estudos das RecomendagBes
do Relatdrio OEA/CIDH n.° 066/2006”, de 31 de julho de 2007 (em arquivo, cépia encaminhada
pelo Departamento de Pesquisa Juridica da Assembléia Legislativa do Estade de Sio Paulo).

B1.8-sc no texto normativo: “Art. 1° Fica a Pazenda do Estado autorizada a indenizar a vlima de
discriminagfo racial institucional apontada em documentos da Comissfio Interamericana de Direitos
Humanos — CIDH, censtantes do Processo n.° 268.970/2005, da Secretaria da Justi¢a e da Defesa da
Cidadania. Art. 2°. O valor da indenizagio prevista no artigo 1°, englobando os danos materiais e
morais, fica estabelecido em R$36.000,00 (trinta e seis mil reais), conforme conclusées do Grupo
de Trabalho instituido no &mbito da Procuradoria Geral do Estado pelo Decreto n.° 51.678, de 20 de
margo de 2007, Art.3°. As despesas resultantes da aplicagho desta lei correrfio 4 conta das dotacBes
orcamentdrias préprias consignadas no orgemento vigente, suplementadas se necessdrio. Art. 4°
Hsta lei entra em vigor na data de sua publicagho”,

288 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (65), 2010

para atendé-las, por qualquer parte juridicamente legitimada. O modo e limites dessa
exigéncia dependem, bem se percebe, do contexido das recomendaces.

Conclusies

38. Por todo o exposto, as principais observagdes feitas ao longo da consulta
podem ser sintetizadas por meio das seguintes proposigdes:

(i) Os Estados-membros nfo tém personalidade jurfdica de direito internacional.
Logo, o Estado do Rio de Janeiro niio possui personalidade de direito internacional
para, por exemplo, comparecer em nome préprio perante a Corte Interamericana (v, I
acima). .

(ii) O Estado do Rio de Janeiro estd vinculado &s normas da Convengfo
Tnterarnericana de Direitos Humanos e, nos limites de suas competéncias constitucionais,
tem o dever de atendé-las (v. item I1,1 acima),

(iii) O Estado do Rio de Janeiro estd vinculado &s decistes da Corte Interamericana
de Direitos Humanos proferidas em casos de que a Republica Federativa do Brasil seja
parte e, na medida de svuas compet&ncias constitucionais, tem o dever de cumpri-la (v
itens I1.2 e V.1 acimay), seja por meio do procedimento previsto no art. 100 da Constituicio,
seja com base em dotagfio orgamentdria adequada. Em caso de descumprimento, &
plausivel sustentar que qualquer pessoa juridicamente legitimada pode exigir
judicialmente seu cumprimento, tal como ocorreria com uma sentenca judicial nacional
da mesma espécie (vide item 'V.1.1. acima).

(iv) A agfio ou omissfio de uma subdivistio politica pode implicar a responsabilidade
internacional do Estado nacional, de sorte que os atos do Estado do Rio de Janeiro
podem acarretar a responsabilidade internacional da Reptiblica Federativa no Brasil
(vide itemx IV acima).

(v) Embora respeitdveis e de grande forca persuasiva, é incerto que as
recomendagdes da Comissio Interamericana de Direitos Humanos sejam, tal como as
decisdes da Corte, de cumprimento obrigatério. Ainda que ndo o sejam, porém, o Estado
do Rio de Janeiro pede, independente de lei que o autorize, dar-lhe cumprimento
voluntdrio. Caso se entenda que sejam obrigatdrias, o Estado do Rio de Janeiro deve
atendé-los na medida de suas competéncias constitucionais, (vide item HI e V.2 acima),
sendo plausivel sustentar que qualquer pessoa juridicamente legitimada poderia exigir
seu atendimento.

39, Embora ji contempladas nos itens anteriores, seguem de maneira sumdria as
respostas s indagacGes enunciadas no inicio do estudo:

1) O Estado do Rio de Janeiro pode promover a reparagiio material
referida, com base na Cenvengdo e nas recomendagdes da
Comissfio Interamericana de Direitos Humanos, N&o se
encontrando estabelecida a obrigatoriedade dessas
recomendagdes, nido hd base segura para se afirmar a existéncia
de um dever juridico, embora exista claro dever moral.

2) A simples recomendacfio da Comisséio j4 fornece fundamento
jurfdico para efetivagiio da reparagio, sem necessidade de lei para
legitimé-la. Tal constatagfio ndo exclui, contudo, 0 atendimento
das normas constitucionais orgamentéirias ¢ a eventual
necessidade de lei para sua observéncia.
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3) O descumprimento de decisdes da Corte Interamericana de Direitos Humanos
pode gerar obrigacOes internacionais para o pais e, para o Estado do Rio de Janeiro,
conseqiiéncias juridicas equipardveis ao descumprimento de decisdes judiciais. Quanto
as recomendacdes, néo estando bem estabelecida a obrigatoriedade de seu cumprimento,
néo se pode afirmar, com margem de certeza, que de scu descumprimento poderia advir
conseqiiéncias juridicas desfavordveis. O seu cumprimento voluntério &, todavia,
juridicamente legftimo e moralmente louvdvel.,

B como me parece.

Luis RoBerTO BARROSO
Procurador do Estado

VISTO

Aprovo o Parecer n® 01/08 — LRB, do Procurador do Estado Luis Roberto Barroso,
que apreciou a consulta formulada sobre o cumprimento pelo Estado do Rio de Janeiro
das recomendagtes da comissfo Interamericana de Direitos Humanos da OEA.

Do parecer aprovado podem-se destacar as seguintes conclusdes:

a) As normas de Direito Internacional, como a Convencéio Americana de Direitos
Humanos (Pacto de S&o José da Costa Rica), de 22/11/1969, vinculam o Estado brasileiro
como um todo, inclusive os entes federativos locais, como o Estado do Rio de Janeiro
(cf. reconhecide pelo STF no RE 229.096), que na medida de suas competéncias
constitucionais tem o dever de atendé-las;

b) O Estado do Rio de Janeire deve cumprir as decisdes da Corte Interameticana de
Direitos Humanos e pode cumprir as recomendagdes da Comissfo Interamericana de
Direitos Humanos, independentemente do resultado dos inquéritos e acbes criminais e
acBes civis em curso ou finalizados no Estado;

c) O Poder Executivo estadual pode determinar o pagamento das indenizagdes,
tendo como fundamento as recomendagdes da Comissio Interamericana de Direitos
Humanos independentemente de lel, com base na autotutela da Administragfio Priblica,
que inclui o poder de recompor a ordem juridica violada;

d) O pagamento de indenizacfic depende de previsiio orcamentéria ou remanejamento
de recursos orgamentdrios, na forma da Constituigdo Estadual, podendo o Governador
do Estado, em caso de inexisténcia de previséo orgamentdria, encaminhar Projeto de Lei
aassembléia Legislativa para a criagic de dotagfio orcamentdria especifica a ser aplicada
pelo Poder Executivo no pagamento da indenizacfo;

Em decorréneia do entendimento fixado, devem ser adotados as seguintes medidas
tendentes ao cumprimento das recomendagdes da Comissao Interamericana de Direitos
Humanos:

(i) Recomendagdes que envolvem prestagio pecunidria:

Expedi¢@o de oficio & Secretaria Especial de Direitos Humanos da Presidéncia da
Reptblica, dando ciéncia do Parecer aprovado e solicitando a indicagfio de parmetros
de valor que devem ser considerados para o cumprimento das Recomendagdes n° 1 ¢ 3
do Caso ° 11.634 (Jailton Néri da Fonseca) e da Recomendagio n® 2 do Cason® 12.440
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(Wallace de Almeida).

(ii) RecomendagBes que nio envolyem prestagio pecunidria:

Encaminhamento do presente processo A Secretaria de Estado da Casa Civil para
que solicite ao Exmo. Sr. Governador do Estado antorizagfio para que a Procuradoria
Geral do Estado oriente os drgéos do Estado competentes a cumprir as Recomendagtes
n°2,4, 5 e 6doCason® 11.634 (Jailton Néri da Fonseca) e as Recomendagbesn® 1,3 ¢4
do Caso n® 12,440 (Wallace de Almeida).

Rio de Janeiro, 11 de fevereiro de 2008.

Lucia LA GUIMARAES TAVARES
Procuradora Geral do Estado
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